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APRESENTACAO

O grau de desenvolvimento financeiro ¢ um dos determinantes do potencial
de crescimento de longo prazo de uma economia. Do ponto de vista do indivi-
duo, o acesso a servigos financeiros é tio importante para o seu bem-estar quanto
as questdes mais gerais ligadas a0 aumento da produtividade e da renda da eco-
nomia. Por isso, a andlise do sistema financeiro e de seu funcionamento ¢ parte
integrante da preocupagao em combinar crescimento sustentado com inclusao

social.

E, portanto, com grande satisfagao que o IPEA, em mais uma agao conjunta
com o Banco Mundial, disponibiliza ao publico este estudo, no qual se coloca a
questdo do acesso a servicos financeiros no Brasil nao apenas pela 6tica tradicional, em
que se relaciona o grau de profundidade financeira ao potencial de crescimento, mas
também em termos de seus determinantes e impactos em nivel microecondmico.
Destacam-se, nessa perspectiva, a identificagao de aspectos especificos da realidade
brasileira na determinagao da oferta e demanda de servigos financeiros e a discussao
sobre politicas focalizadas de ampliagao desse acesso com base em microca-
racteristicas socioecondmicas para identificagao do publico-alvo. A metodologia
aqui utilizada distingue-se de outros trabalhos sobre o assunto por incluir uma
pesquisa de campo, realizada com o propésito especifico de avaliar os principais
determinantes da demanda e da oferta de servicos financeiros e identificar os obst4-
culos 2 sua ampliagdo. Sao ainda apresentadas experiéncias bem-sucedidas de am-
pliagao do acesso ao crédito no Brasil (CrediAmigo — BNDES/BNB), assim como
comparagoes internacionais.

O presente volume corresponde ao resultado de um esforgo multidisciplinar
de técnicos do Banco Mundial, do IPEA, do Banco Central e de consultores espe-
cialistas convidados junto a drea académica e governamental. Suas conclusoes
podem ser sumariadas em quatro grupos de questdes: ) a expansao do acesso a
servigos financeiros depende da consisténcia da politica macroeconémica — por
exemplo, da redugio do endividamento do setor publico — e de politicas
gerais para o sistema financeiro, incluindo a redu¢io da carga de impostos
sobre o setor; &) para que os grupos mais desfavorecidos tenham acesso mais
amplo a servicos financeiros, é preciso repensar os esquemas de financiamento
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dirigido de cardter mandatdrio, e que implicam elevados custos sob a forma de
subsidios a setores e/ou regides; paralelamente, sao necessdrias mudangas no
marco regulatério do microcrédito, com a flexibilizagao de limites de emprés-
timo ou de seu direcionamento; ¢) para que o acesso a servigos financeiros seja
ampliado, hd que se melhorar a infra-estrutura da intermediagdo financeira,
nio apenas quanto ao aparato legal que garante o direito dos credores, mas tam-
bém quanto 4 necessidade de se reduzir o tempo e o custo dos trAmites proces-
suais; e d) énfase no desenho de programas direcionados e de alcance especial
de modo a reduzir a importancia do financiamento publico e aumentar os
incentivos a implementagao dos mecanismos de acesso — por exemplo, por
meio da simplificagdao dos processos de abertura de contas, ampliagao do esco-
po de atuagio dos correspondentes de instituigdes financeiras ou focalizagio no
estabelecimento de pontos de atendimento.

Importa sublinhar que, em maior ou menor grau, muitas dessas conclusoes
j& vém sendo objeto de politicas especificas por parte do governo: a expansio e a
simplificagio dos mecanismos de microcrédito, a implementa¢io da conta
simplificada, a utilizagdo da rede bancdria para pagamentos de transferéncias go-
vernamentais € outras.

As indicagdes para a formulagao e reformulagao de politicas piblicas na drea
enfatizam a necessidade de se desenvolver um arcabougo microeconémico mais
favordvel & expansao do acesso a servicos financeiros, e de apoio a mecanismos de
regulamentagio, monitoragio, divulgagao e apoio seletivo adequados. A clareza e a
profundidade sobre o assunto chamam a ateng¢ao neste livro, o que o coloca em
posicao de destaque na literatura recente que trata da matéria.

Glauco Arbix
Presidente do IPEA
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RESUMO E PRINCIPAIS CONCLUSOES

Os mercados financeiros constituem uma parte representativa de um grande gru-
po de mercados de fatores, incluindo os mercados de trabalho e de terras, que sao
as instituigdes bdsicas que fundamentam o funcionamento efetivo da economia,
da produgio e da venda de seus produtos. A exclusido financeira reduz o bem-estar
social potencial dos individuos e a produtividade dos empreendimentos em uma
economia. A efetiva participa¢iao nos mercados financeiros e em outros mercados
de fatores, os quais sao diferentes dos mercados (de produtos) normais, é uma
precondi¢do para a efetiva participagio na economia. O acesso dos grupos
desfavorecidos aos mercados financeiros ¢ o resultado da importancia estratégica
da inclusio social e do desenvolvimento econémico e social. As falhas nesses mer-
cados apresentam efeitos especialmente danosos a produtividade econémica e ao
bem-estar social. Desse modo, esses mercados sao, em geral, regulados rigorosa-
mente. Por outro lado, a regulamentagio cria o risco do fracasso regulatério e, na
verdade, muitas regulamenta¢des podem impedir o acesso dos individuos mais
pobres aos servicos financeiros. Esses sio os motivos para se fazer a andlise do
acesso financeiro e rever a fun¢ao das politicas publicas na promogao desse acesso.

Portanto, este estudo procura avaliar os niveis atuais do acesso aos servigos
financeiros e as politicas governamentais adotadas que podem causar impacto
nesse acesso. De acordo com esses dados, ele explora opgdes para a futura expansio
do acesso aos servicos financeiros no Brasil. A Se¢o 1 deste resumo destaca as
principais conclusdes do estudo que poderiam ter implica¢es na politica gover-
namental. A Se¢do 2 fornece um guia para o contetido e o escopo temdtico do
estudo, enquanto a Se¢ao 3 descreve os dados, as conclusoes e as recomendagoes
de cada secio.
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A mensagem dominante que surge deste estudo é que a expansao do acesso
financeiro seria promovida por uma politica sélida e global para os setores finan-
ceiro e macroeconémico. Além disso, o governo poderia e deveria se encarregar de
reformas regulatdrias (para permitir que os mercados financeiros funcionem de
modo mais uniforme) e das politicas direcionadas a expansio do acesso a esse
mercado financeiro. Contudo, seria preciso garantir que essas politicas direcionadas
permitam a participagio eficiente dos grupos excluidos nos mercados financeiros.
Isso direcionaria o foco para uma revisao de incentivos em lugar do simples finan-
ciamento publico de programas especiais.

A expressao politica macroecondmica sélida refere-se, primeiro, a redugdo da
necessidade de empréstimo do governo, o que ampliaria os empréstimos para mais
individuos e empresas na economia; segundo, ela também se aplica a redugao e a
harmonizagio dos impostos no setor financeiro, o que reduzird a carga sobre a
intermediagdo, em geral, e sobre as oportunidades atuais para a arbitragem regu-
latéria em diversos segmentos do sistema financeiro. Além disso, devem ser feitos
esforgos para garantir que a concorréncia seja mantida nos mercados financeiros.

As reformas regulatdrias que ampliariam o alcance e o impacto sobre grupos
desfavorecidos exigiriam, primeiro, uma mudanca de foco do financiamento
publico especial e dispendioso, que geralmente falha em alcancar os grupos visados,
para regimes regulatérios aperfeicoados que estimulassem o acesso aos servigos
financeiros. De fato, os subsidios atuais para alguns programas especiais dispendiosos,
como, por exemplo, aqueles para o setor rural, poderiam ser gradualmente redu-
zidos. Os subsidios, as metas obrigatdrias de empréstimo e as medidas que preten-
dem controlar os pregos do mercado poderiam perversamente levar a uma redugao
do acesso ao longo do tempo.

Exemplos de reformas regulatérias incluiriam uma revisao das exigéncias
extensas de regulamentacao e divulgagao para o microfinanciamento, em compa-
ragao com o mérito de sua caracteristica atual de nao aceitar depésitos. A depen-
déncia de crédito barato poderia ser gradualmente diminuida, embora talvez hou-
vesse a necessidade de encontrar fontes alternativas de financiamento e de consi-
derar a aceitagio de depdsitos, desde que o setor adotasse prdticas sensatas de
microcrédito. Em microfinancas, foi adotada uma série de novas iniciativas
regulatdrias, muitas com efeito positivo. Contudo, muitos outros programas re-
centes que dependem de subsidios, limites de empréstimo e empréstimo obriga-
tério poderiam limitar o desenvolvimento de alguns mercados de crédito. Deve-se
ter cuidado para nao sobrecarregar as instituigoes financeiras com a tarefa de
intermediagdo de programas especiais assistenciais do governo, o que poderia
diminuir a importincia do estabelecimento de prdticas de crédito ortodoxas. No
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setor bancdrio, diversas regulamentagoes novas foram adotadas recentemente, re-
presentando uma mudanga na diregdo certa, incluindo a simplifica¢io dos pro-
cessos de abertura de contas, de expansio do escopo para os correspondentes das
institui¢des financeiras e do estabelecimento de contas bdsicas. O processo de
abertura de agéncias bancdrias também pode ser simplificado. Contudo, o
microfinanciamento através das Instituicoes de Microfinancas (IMF), como as
Organizagoes da Sociedade Civil de Interesse Publico (Oscip) e as Sociedades de
Crédito ao Microempreendedor (SCM), poderia ser restringido pelos controles
exercidos sobre as taxas de juros para repasse de empréstimo; assim, as novas poli-
ticas nessa drea devem ser monitoradas quanto ao custo e ao impacto.

Em institui¢des nao-bancdrias, hd uma fragmentagao da regulamentagio em
algumas dreas, como, por exemplo, as empresas de facroring (que estdo fora do
escopo definido das atividades do setor financeiro), que podem contribuir para o
desenvolvimento do setor. Essas politicas podem se estender além das institui¢oes
financeiras propriamente ditas até a infra-estrutura geral para intermediagdo fi-
nanceira. A primeira 4rea, aqui, se relaciona aos direitos dos credores, e a reforma
regulatéria poderd focalizar a atengdo sobre os atrasos processuais para obter deci-
soes relativas a disputas por créditos, assim como examinar a justificativa para baixas
fiscais contra lucros de pequenas causas nio-cobradas. Para aperfeicoar os relaté-
rios de crédito, deveriam ser reavaliadas as regulamentagoes limitando a utilizagao
de dados restritos com mais de cinco anos, as restri¢oes sobre o compartilhamento
de informagoes e as limitagdes sobre o uso de informagdes positivas.

A expressao direcionamento e programas de alcance especial nao envolve apenas
o financiamento publico de programas como objetivo principal para garantir seu
alcance e impacto sobre grupos especificos da populagao. Por exemplo, o
direcionamento geogrifico deveria ir além dos esforgos para instalar um posto de
servios em cada 4rea geogrdfica amplamente definida (por exemplo, um munici-
pio); ele também deveria se concentrar na identificagao de vizinhangas carentes,
que poderiam incluir regiées metropolitanas dentro de dreas urbanas maiores, por
meio de monitoramento sistemdtico de dreas carentes. Os objetivos principais
incluiriam estratégias para alcangar a comunidade, visando aos clientes com acesso
limitado, a diferencia¢io de imagem, a adogao de novas tecnologias e metodologias
para empréstimos, o fortalecimento dos relatérios de crédito, a facilitagao do uso
das garantias de crédito e a oferta de servigos compativeis com o incentivo. O
governo pode refor¢ar o uso das contas bdsicas e dos servigos “simplificados”,
incentivando funciondrios ou bancos a abrir essas contas, apoiando o uso desse
tipo de conta com a finalidade de depositar as transferéncias feitas pelo governo e
monitorando cuidadosamente os custos dos pacotes de servigos bésicos.
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O suporte compativel com o incentivo pode assumir formas como o suporte
inicial, a redugao de impostos ou do niimero de garantias correspondentes iniciais,
o risco parcial ou suporte das garantias de crédito para o desenvolvimento de
institui¢des financeiras comunitdrias e o aprimoramento das medidas regulatérias
para aumentar a divulgagao das priticas que permitam o acesso. No contexto das
institui¢des de microcrédito, hd agora uma nova série de préticas sélidas reconhe-
cidas, que poderia elevar significativamente sua sustentabilidade, e o surgimento
de novos grupos fornecedores de microcrédito que podem demonstrar que os
incorporadores dessas boas préticas devem ser os destinatdrios de apoio para fi-
nanciamentos para o desenvolvimento ou a expansio institucional. Também pode
ser oferecido encorajamento para o estabelecimento de parcerias formais e infor-
mais e programas institucionais de apoio entre bancos, instituigdes nao-bancdrias
e até entidades nao-financeiras (como empresas de factoring) e grupos microfinan-
ceiros. Finalmente, nao se pode esquecer a importincia da divulga¢ao da cultura
judicial e dos programas de cultura e treinamento em finangas.

1 PRINCIPAIS DESCOBERTAS E CONCLUSOES — 20 PONTOS-CHAVE

A preocupagio com a exclusio financeira aumentou na dltima década no Brasil,
com o declinio do ndmero de bancos a partir do final da década de 1990. Destaca-se
que, dos 176 milhées de habitantes do Brasil, 60 milhées, ou 1/3 da populagio,
possuem contas bancdrias. Enquanto isso, tanto o custo do crédito como os spreads
bancdrios sao indiscutivelmente os mais altos do mundo. O estudo aponta para
uma série de fatores que afetam os volumes e custos da intermediagao financeira.
Ele enfatiza que, apesar da inexisténcia de medidas corretivas simples, hd vdrias
dreas nas quais algumas agbes conjuntas podem ser tomadas para ajudar a expandir
0 acesso aos servicos financeiros e reduzir os custos. Este resumo chama a atengao
para 20 descobertas e 4reas principais que podem ser trabalhadas futuramente.

Primeira: apesar da preocupagao com a diminuigao de instituigdes bancdrias
na ultima década, este estudo descobriu que nao hd provas que demonstrem o
declinio nas oportunidades de acesso a servicos bancdrios, em relagao ao ndmero
de postos de servigos bancdrios, embora esses servi¢os, medidos em termos tradi-
cionais, possam estar estagnados. Contudo, o Brasil, comparando-se com outros

’ /. . . ~ A . ’

paises em nivel de desenvolvimento parecido, nio apresenta deficiéncia em nu-
mero de filiais bancdrias.

Segunda: é verdade que existem grandes disparidades regionais no forneci-
mento de servigos bancdrios, mas essas disparidades podem ser claramente atribuidas
as diferencas na renda e na densidade populacional. De fato, as disparidades no
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acesso aos servigos financeiros podem ser tao significativas entre os bairros de uma
cidade como entre as regides do pais. Talvez seja necessdrio redirecionar e suple-
mentar, com uma politica local que olhe mais para as dreas carentes (as quais
podem ser mais bem identificadas em um nivel menor e mais desagregado do que
um municipio), a énfase local, que se baseia na importancia do fornecimento de
um posto de servicos bdsicos em cada municipio. Além disso, sem mais recursos
para o objetivo explicito de alcangar os excluidos, mesmo que essas 4reas sejam
identificadas adequadamente, o fornecimento de um posto de servigos propria-
mente dito ndo ¢ suficiente para garantir o acesso aos servicos financeiros pelos
grupos com menor renda.

Terceira: as medidas iniciais destinadas a expandir o acesso aos servigos fi-
nanceiros, adotadas nos dltimos anos, especialmente para os setores de micro-
finangas e de cooperativas e, posteriormente, para correspondentes bancdrios, fo-
ram bem-sucedidas e apontaram para uma expansio de novos modos de acesso
aos servicos financeiros. Mais recentemente, vdrias iniciativas novas foram toma-
das, que dependiam mais do empréstimo obrigatdrio e das taxas de juros contro-
ladas para os grupos-alvo. O ponto de sustentagao tradicional das politicas de
expansio do acesso aos servigos financeiros permanece o mesmo e se concentra na
aloca¢ao do crédito, com freqiiéncia a taxas de juros mais baixas, e depende con-
sideravelmente do apoio dos grandes bancos publicos; algumas medidas recentes
também fazem parte dessa tradigdo.

Quarta: as politicas tradicionais para a expansio do acesso aos servigos fi-
nanceiros, que enfatizam o racionamento de crédito quantitativo, taxas de juros
baixas, com base em financiamentos com fontes de custos baixos e que sao admi-
nistradas por meio de bancos publicos brasileiros, apresentam um custo muito
alto. Mesmo dentro de uma estimativa conservadora, o custo dos subsidios ao
crédito em 2002 foi superior a R$ 18 bilhdes. As estimativas mais realistas
posicionaram os custos de alguns programas especiais, como, por exemplo, o Pro-
grama Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf), na casa de
R$ 1,1 bilhdo. Conforme ilustrado pela andlise dos programas de financiamento
rural, muitos desses programas falham em alcangar os beneficidrios pretendidos e
seus recursos tendem a ser retidos por um pequeno grupo de maior renda, impe-
dindo o acesso de grande parte dos possiveis beneficidrios. Na agricultura, que é
beneficidria de muitos programas especiais, cerca de 2% dos tomadores de em-
préstimos recebem 57% dos recursos, enquanto aproximadamente 75% recebem
apenas 6% do crédito. Os programas que propoem limites as taxas de juros para
setores ou clientes determinados sao caros, j4 que sao medidos pelo volume de
crédito fornecido e pelos diferenciais nas taxas de juros, que sdo sustentados, em
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tltima instincia, pela sociedade. Os custos adicionais s2o empurrados para os
intermedidrios a taxas de mercado. E recomenddvel, primeiro, que esses progra-
mas, inclusive alguns programas especiais de microcrédito recém-introduzidos,
sejam monitorados de perto em termos de custos. A incidéncia regressiva de algumas
intervengoes direcionadas no crédito pode aumentar, caso essas intervengoes sejam
financiadas por meio de programas populares de ampla base, como, por exemplo,
os recursos do Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT), o que significa retornos
menores para os trabalhadores, que sdo os beneficidrios visados por esse programa.

Quinta: uma forma de medida alternativa para os programas tradicionais
inclui novos instrumentos a fim de oferecer possibilidades para a expansao de
servigos com base no mercado. Por exemplo, na agricultura, novas formas de se-
guro reajustdvel, com base em rendimentos ou empréstimos combinados com
opgoes de venda sobre os precos da colheita, e a combinagio de instrumentos
diferentes (por exemplo, crédito e seguro) devem ser exploradas. Os custos de
programas individuais e os subsidios implicitos precisam ser acompanhados siste-
maticamente. Adicionalmente, hd o intuito de reduzir gradualmente as alocagoes
quantitativas (por exemplo, os financiamentos dirigidos para habitagdo e emprés-
timos rurais) e de aceitar taxas que reflitam mais proximamente as taxas do mercado.
Os programas bem-sucedidos para microcrédito, como, por exemplo, o programa
CrediAmigo, que alcangou os segmentos mais carentes, demonstram a possibili-
dade da limitagao das taxas de juros de mercado. Novas formas de microfinangas
baseadas em tecnologia também poderiam ser consideradas.

Sexta: as medidas para expandir a fun¢io do sistema bancdrio, como um
todo, na 4rea de acesso ao sistema financeiro, sao valiosas, mas deve-se ter cuidado
para que elas sejam estabelecidas em uma base sélida. Os bancos brasileiros for-
necem a maior parte dos servicos financeiros e mantém o suporte para toda a
intermediagao. Conforme mostra o estudo, os bancos privados brasileiros jd estao
atendendo aos pequenos clientes, e a escala das transagoes pode assumir um papel
menos significativo que os custos dos servigos bdsicos. Surpreendentemente, os
bancos privados dominam o fornecimento de contas correntes e de depdsitos
para os pequenos correntistas. Os resultados da pesquisa sugerem que os bancos
publicos nao demonstram um papel claramente dominante em termos de acesso
aos servigos financeiros, exceto em relagao a alguns tipos de servigos (por exem-
plo, servigos de pagamento). Os procedimentos simplificados recentemente para
abertura de contas que causam impacto sobre os clientes de baixa renda sao
bem-vindos, principalmente a comprovagao da identidade e da renda. A possibi-
lidade de alternativas ao Cadastro de Pessoas Fisicas (CPF) também poderia
ser considerada. Tais medidas poderiam ser estendidas, de forma gradual, a todos
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os outros clientes de banco. Muitos custos obrigatérios da manutengio de filiais
bancdrias poderiam ser reavaliados, como, por exemplo, os aspectos sobre a segu-
ranga, o hordrio bancdrio, os gastos com pessoal etc.

Sétima: as medidas recém-adotadas para o fornecimento de servigos bancd-
rios “simplificados” para pessoas de baixa renda também sao um beneficio, tendo
sido introduzidas com éxito em vdrios paises. Contudo, os custos envolvidos no
fornecimento desses servigos devem ser examinados cuidadosamente para garantir
que os custos operacionais das institui¢oes participantes sejam cobertos, e as tarifas
mensais para essas contas bdsicas nao sejam gratuitas, mas cobradas em niveis
aceitdveis. Entretanto, na maioria dos paises essas contas geralmente nao incluem
0 acesso automdtico a empréstimos nem taxas de juros baixas para empréstimos.
O governo pode encorajar a abertura dessas contas, por exemplo, transferindo
pagamentos puiblicos por meio delas, oferecendo incentivos aos empregadores ou s
instituicoes financeiras que os atendem para abertura de contas-saldrio e fornecendo
incentivos fiscais iniciais as institui¢des financeiras que abrirem essas contas.

Oitava: o governo também poderia adotar a divulgacao das exigéncias para o
fornecimento de crédito a fim de levar os servicos financeiros aos que nao sio
atendidos por esses servigos. As ferramentas como o Community Reinvestment
Act (CRA), Lei de Reinvestimento da Comunidade, e o Home Mortgage Disclosure
Act (HMDA), Lei de Divulgagao sobre Hipotecas Residenciais, dos Estados Unidos,
quando combinados de forma apropriada com as exigéncias de divulgacio, sio
muito Uteis na limitagao de prdticas discriminatdrias, assim como para a expansao
do acesso aos servicos financeiros. Especialmente se combinada com o acompa-
nhamento sistemdtico dos registros bancdrios em diferentes categorias de emprés-
timo, possivelmente em parceria com as associagoes dos banqueiros privados, essa
persuasao moral tem sido muito eficaz em outros paises. O governo também po-
deria considerar medidas, como, por exemplo, o fornecimento de garantias parciais
ou seguros de crédito para empréstimos fornecidos para grupos excluidos pelos
bancos. Contrastando com os subsidios as taxas de juros, essas medidas sao incen-
tivos compativeis com o aumento do crédito privado para os grupos excluidos e
ainda encorajaria o uso prudente de fundos para financiamentos. Finalmente, o
governo também poderia considerar uma revisao da concorréncia no setor bancd-
rio, particularmente nas dreas de acesso a redes de pagamentos, de acordo com a
experiéncia recente de investigagdes desse tipo no Reino Unido.

Nona: os bancos privados poderiam ir além da “redugao de escala” ou
expansio de seus servigos para os que nao os acessam, por meio de atividades que
usariam novas metodologias e tecnologias para empréstimos, com incentivos apro-
priados e apoio governamental. Essas metodologias de empréstimos incluem, por
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exemplo, préticas como diferenciagio de imagem, ou seja, um tipo diferente de
posto de atendimento bancdrio para as pessoas de baixa renda, parcerias com
organizagbes comunitdrias ou locais, incluindo, em alguns casos, parcerias com
organizagoes de microfinangas. As subsididrias especializadas, criadas por bancos,
como o Unibanco, para esse fim, sio exemplos, e essas caracteristicas devem ser
incluidas no novo Banco Popular. Devem ser feitos esforgos para garantir que os
servigos dessas organizagdes sejam fdceis de usar, mas sigam principios bancdrios
s6lidos. A experiéncia de outros paises com Institui¢des Financeiras para o De-
senvolvimento da Comunidade (IFDC) também pode ser considerada nesse
ponto. As novas tecnologias, como a avalia¢ao de risco de crédito ou os modelos
de classificacio de crédito, também podem ser tteis na avaliagao dos pequenos
clientes, assim como muitas novas tecnologias que sio de fécil operagio em
dreas remotas ou nao-urbanas, usadas em todos os lugares de forma bem-sucedida,
conforme detalhadas no estudo. Embora tecnologicamente sofisticados, os es-
forgos dos bancos brasileiros em termos de tecnologia, como o fornecimento de
servigos bancdrios através da internet, sao em grande parte preparados para os
clientes de maior renda. Pode-se considerar a assisténcia inicial para a adogao
dessas tecnologias.

Décima: o progresso encorajador da expansao do seu outrora limitado setor
de microfinangas em anos recentes, mesmo sendo apoiado pelo financiamento do
Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES) e do Banco
do Nordeste (BNB), mostra no programa CrediAmigo que ¢é possivel ampliar o
alcance e aumentar a eficiéncia, e que o microcrédito pode ser sustentdvel com
base no fluxo de caixa. A limitagao das taxas de juros adotada pela maioria das
IMFs privadas até pouco tempo atrds era livremente determinada e aproximava-se
das taxas de mercado. A experiéncia internacional demonstra que os limites as
taxas de juros nao sao necessdrios e podem levar ao uso ineficiente desses financia-
mentos, além de obstruir a expansao espontinea do microfinanciamento. Ao con-
trdrio, sugere-se a incorporagio de metodologias e de boas prdticas de empréstimos
pelas IMFs, como, por exemplo, a explorag¢ao de empréstimos a grupos soliddrios,
o aumento gradual no volume de empréstimos, o inicio de reembolsos com efeito
imediato etc.

Décima primeira: olhando pelo lado do financiamento, vdrias das novas
IMFs brasileiras aproveitaram o acesso privilegiado aos financiamentos do BNDES
aTaxa de Juros de Longo Prazo (TJLP). Seria desejdvel um aumento gradual e em
fases aos niveis de mercado, pelo menos a taxa Depésito Interfinanceiro (DI),
como adotado no CrediAmigo. Contudo, um aumento significativo e sibito poderia
afetar negativamente o setor de microfinangas, jd que a maioria das IMFs ainda ¢
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considerada como operagdes sem fins lucrativos ou de sociedades civis e poderiam
reverter os ganhos dos tltimos anos. O impacto dos recentes aumentos nos custos
do financiamento, de acordo com o limite de empréstimo, deve ser constante-
mente revisado. Seria desejdvel a convergéncia dos limites dos volumes e das taxas
de juros combinada com a transigao gradual e a orientagao sobre a incorporagao
de boas priticas de empréstimos.

Décima segunda: mesmo com a auséncia de medidas recentes, a expansao
das microfinangas em uma escala significativa seria dificil, exceto se parcerias em
grande escala com institui¢oes financeiras formais fossem consideradas ou, alter-
nativamente, se ocorresse uma mudanca radical na oferta de servigos, para incluir
a captagao de depdsitos. Isso poderia ser contemplado como uma possibilidade
futura, uma vez que hd provas da maturidade do ramo para expandir a base de
financiamento, mas novas regulamentagdes precisariam ser introduzidas para riscos
concomitantes crescentes, que incluiriam novos modelos especificos de supervisao
compartilhada, delegada ou independente. Adicionalmente, a justificativa para as
diversas janelas de regulamentagdo atuais voltadas para as diferentes formas
institucionais de microfinangas deve ser examinada. Seria desejdvel a harmonizagao
dessas regulamentagoes no futuro.

Décima terceira: olhando para o setor de cooperativas, observa-se que elas
apresentam uma base de financiamento menos restrita que o microfinanciamento,
apesar das antigas restri¢des para a associagao, devido a sua capacidade de aceitar
depésitos. O recente abrandamento dessas restri¢des para novas cooperativas a
fim de permitir estruturas “abertas’, embora livre para dreas esparsamente habitadas
e com acesso limitado aos servigos financeiros, requer supervisao adicional. Embora
as regulamentagbes recentes incluam algumas garantias apropriadas, deve-se observar
que as restrigoes de associagdo s3o comuns mesmo em paises avangados e propor-
cionam uma forma de “garantia de reputagao” para conter os riscos dessas insti-
tuigdes, principalmente em vista das limita¢des na capacidade de supervisao.

Décima quarta: até recentemente, as restri¢oes a alavancagem financeira e a
liquidez podem ter sido mais importantes para as cooperativas do que as limitagoes
a associagdo. As medidas introduzidas em junho de 2003 reduziram, em parte,
essas restri¢oes. O estabelecimento de um mecanismo de liquidez para cooperativas
de crédito ¢ sugerido, para reduzir os custos de oportunidade relativos aos bancos
comerciais garantidos pelo Fundo Garantidor de Créditos (FGC). Embora possa
haver acesso indireto a essa liquidez através da participa¢io em bancos cooperativos,
seria desejdvel ter um apoio mais direto. Note-se que algumas cooperativas também
assumem o papel de transferéncia de fundos dos programas agricolas financiados
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pelo governo. Se esse procedimento se tornar uma prética em escala representativa,
ele poderd afastar o setor de cooperativas das boas préticas de gerenciamento de
risco, exceto se for claramente uma operagio administrativa com base em rendi-
mentos, sem risco de crédito para as cooperativas envolvidas.

Décima quinta: até agora, de alguma forma, a contribui¢do das instituigoes
nio-bancdrias para o acesso ao sistema financeiro teve como base algum tipo de
oportunidade de arbitragem regulatéria do sistema bancdrio, e, de vdrios modos,
elas sofreram com a falta de clareza da legislagio. A drea mais digna de atengao
nesse contexto € a contribui¢ao de empresas que nio atuam na 4rea financeira,
como as empresas de factoring, que jd sio bastante significativas em termos de
fornecimento de crédito para pequenos negécios e foram de grande ajuda em
outros paises. O primeiro passo a ser tomado nesse sentido seria a clarifica¢io do
sistema legal fragmentado existente para essa atividade e a aprovagao da legislagao
pendente para essa consolidagao. O acesso mais abrangente aos servigos financeiros
por meio de papéis de curto prazo e debéntures, assim como a facilitagao de tran-
sagoes de factoring internacionais, com a permissao para a abertura de contas em
moeda estrangeira, também sao sugeridos.

Décima sexta: o crédito para pequenos tomadores de empréstimo ¢ impedido
pelas dificuldades na recuperagio de empréstimos, devido, em parte, ao “ativismo
judicial” e também as dificuldades do uso de garantias. Nesse contexto, as reco-
mendagbes s3o os programas de conscientizagio para os magistrados, combinados
com o aperfeicoamento de instrumentos auto-executdveis usados para os pequenos
tomadores de empréstimo, como, por exemplo, os recursos do cheque especial
oferecidos em caixas eletrénicos ou as duplicatas das pequenas empresas. O reco-
nhecimento legal desses débitos (0 que no momento nio é possivel devido a falta
da entrada e da assinatura digitalizada) poderia ser explorado. Também ¢é aconse-
lhdvel o exame das possibilidades de alteragio dos cédigos procedurais para acelerar
os julgamentos, assim como a abertura de tribunais especiais (pequenas causas)
para pequenos volumes de crédito. Finalmente, as atuais baixas fiscais contra lucros
de pequenas causas nio-cobradas poderiam ser avaliadas em um contexto mais
amplo, pois podem estar transmitindo sinais distorcidos aos devedores e as insti-
tuigdes financeiras para o reembolso da divida.

Décima sétima: também, a infra-estrutura para o aperfeicoamento do uso
de garantias gerais pode ser fortalecida pela adogao do arquivamento eletrénico,
de sistemas de recuperagio e indexac¢do em todos os cartérios no pais e pelo
estabelecimento de redes para a interligagio de cartdrios. O periodo atual de cinco
dias e os custos necessdrios para a realizacao de uma pesquisa e certificagao poderiam
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ser reduzidos por uma pesquisa da Web auto-orientada. Também seria possivel adotar
0s prazos para processamento de titulos e documentos, e os requisitos burocrdticos de
documentagiio para transagdes seguras no mercado imobilidrio poderiam ser sim-
plificados. Além disso, deveriam ser feitos esforcos para atacar as estruturas de
tarifas regressivas dos cartérios de registros e de notas e examinar por meio de
orgaos corregedores a extensio em que os servigos notariais e de registro ainda estiio
operando & base de concessoes.

Décima oitava: aperfeicoamentos adicionais nos registros de crédito e nos relard-
rios de crédito ajudario a facilitar os empréstimos aos pequenos tomadores com
histérico de crédito limitado. O Brasil jd possui sistemas bdsicos eficazes, mas eles
poderiam ser fortalecidos por mais informagoes positivas (por exemplo, para paga-
mentos de empresas de servigos piiblicos) e pelo abrandamento das restrigoes sobre o
compartilhamento dessas informagoes. Também poderiam ser reconsideradas as
atuais restri¢des de tempo sobre as informagoes, que limitam os dados de crédito
a cinco anos. O Brasil ¢ atipico nesse aspecto. As tarifas das empresas de servigos
publicos também podem ser estruturadas para fornecer incentivos aos clientes

que possuirem bons histéricos de pagamento.

Décima nona: finalmente, ¢ de importincia primordial destacar que o grande
sucesso das politicas para expandir o acesso aos servigos financeiros ¢ essencial em
um ambiente microeconémico adequado, o que exerce uma profunda influéncia
no acesso geral. Todas as intervengdes microeconémicas jd discutidas devem ser
vistas nesse cendrio. A grande necessidade do governo em tomar emprestado causa
um impacto negativo sobre o crédito privado, e a tributagao pesada do sistema
financeiro, em parte para financiar tais necessidades, é outro impedimento. O
recolhimento compulsério elevado contribui para a tributagao implicita. Além
disso, o impacto da tributa¢ao nio ¢ uniforme em todo o sistema financeiro, o
que leva a oportunidades para a arbitragem regulatéria em diversas entidades finan-
ceiras. Essa arbitragem regulatéria também ocorre em relagao as diferentes formas
de instituigdes financeiras, onde algumas formas institucionais tornam-se populares

em resposta as restrigoes regulatdrias em outras dreas do sistema financeiro.

Vigésima: portanto, hd espago para que o governo defina politicas governa-
mentais mais proativas em relagao ao acesso aos servicos financeiros, em nivel
microfinanceiro, pela criagdo de um ambiente favordvel que forneca mais apoio
em termos de regulamentagio, monitoragao, divulgagao e apoio eletivo. Mesmo
assim, serd obtido um maior sucesso se elas forem sustentadas por mudangas bdsicas
na abordagem geral para permitir esse acesso, por meio de reformas amplas no
setor financeiro, o que limitaria as restri¢des ao prego e a quantidade de crédito e

11 26/11/04, 15:11



‘ Resumo.pmd

1 2 | BRASIL: ACESSO A SERVICOS FINANCEIROS

também reduziria a fun¢ao primordial de seu fornecimento, acordada com um
pequeno nimero de institui¢oes publicas.

2 INTRODUCAO GERAL E ESCOPO DO ESTUDO

O sistema financeiro brasileiro é, de longe, o maior da América Latina. Além de seu
mero tamanho, a profundidade total da intermediagio financeira no Brasil, quase
140% do Produto Interno Bruto (PIB), é maior do que a de seus grandes vizinhos
na regiao, como México e Argentina, embora esses paises tenham uma renda per
capita média mais alta. Profundidade e estabilidade financeira sao cada vez mais
reconhecidas como contribuicoes para a redugio da pobreza através do crescimento
e prevengdo de crises, mas, além disso, pode-se argumentar que uma distribuigio
de base mais ampla dos servigos financeiros elevaria o bem-estar e a produtividade.
Os individuos poderiam enfrentar necessidades extraordindrias ou inesperadas de
renda ou poderiam se proteger contra periodos de baixa renda ou flutuagoes inespe-
radas na renda. O acesso a poupanga e empréstimos também poderia ter implicagoes
de prazos mais longos sobre o bem-estar, permitindo as pessoas tomarem emprésti-
mos quando jovens, para desenvolver capital humano e, depois, poupar para a
aposentadoria quando ficassem mais velhas. Para os produtores, o acesso ao crédito
para capital fixo ou de giro permite um aumento das possibilidades de produgio,
beneficiando nao apenas o produtor, mas afetando a produtividade, o emprego e o
crescimento da economia em geral. O financiamento tem se apresentado proemi-
nentemente como uma restri¢do para empresas de pequeno e médio portes em
algumas investigagoes. Alguns estudos mostram que as empresas latino-americanas
consideram o acesso aos mercados financeiros o principal obstdculo a expansio.

Limites ao acesso financeiro sio apontados pelo Banco Central do Brasil
(Bacen): estima-se que aproximadamente 60 milhdes de brasileiros possuem contas
em banco. Quase 30% de todos os municipios, ou 1.680 de um total de 5.600,
nio tém nenhuma agéncia bancdria. As mais ou menos 1.400 cooperativas de
crédito oferecem servigos financeiros bdsicos apenas para cerca de 1,5 milhao de
brasileiros, a maior parte em 4reas urbanas. Mas expandir a oferta de servigos
financeiros a segmentos mal-atendidos da sociedade pode causar certas dificuldades
a intermedidrios financeiros, como os bancos, devido a informacao limitada, aos
altos riscos e altos custos unitdrios. Portanto, o desafio é identificar meios de expandir
0 acesso que reconhegam os riscos e custos envolvidos, mas sugiram medidas para mitigar
0 impacto destes. Este é o objetivo fundamental deste estudo, que tenta avaliar as
restrigoes ao acesso e seus determinantes nos diferentes segmentos dos mercados
financeiros, para depois identificar opg¢oes alternativas, publicas ou privadas, para

melhorar o acesso.
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Had vérios conceitos de mal-atendidos — em primeiro lugar, os segmentos mais
pobres da sociedade ou, em segundo, aqueles em regides geogrdficas especificas, que
podem ou nao combinar caracteristicas tais como populagao distante ou escassa
com atraso econdmico. Terceiro, comunidades especificas (grupos raciais, migrantes
ou minorias) podem estar em desvantagem em termos de acesso financeiro. Além
disso, o critério de pequeno porte é geralmente aplicado aos micro ou pequenos
empreendedores e ndo as pessoas fisicas. Medidas de acesso e agdes para expandir
o acesso variam, dependendo de quais grupos dos mal-atendidos estao sendo citados.
Neste estudo, a pobreza é a consideragio principal, embora o pequeno porte (para
produtores) e o local também sejam fatores levados em consideragio. O estudo dedica
maior atencao aos fatores que afetam diretamente o acesso. Dessa forma, impactos
indiretos no acesso, que atuam através de seus efeitos na profundidade total dos
servigos financeiros (por exemplo, a diminuigio potencial do fornecimento de
crédito privado resultante dos empréstimos do governo ou o impacto da tributagao
de setores financeiros), nio so investigados em detalhe.

H4 também uma série de possiveis indicadores de acesso financeiro, e o relatério
discute o rrade-off entre a relevincia e a certeza das conclusées que podem ser
inferidas quanto a niveis de acesso e a facilidade para obter informagoes. Geral-
mente, a informagao mais desagregada é mais dificil de conseguir e presta-se menos
facilmente & compara¢do internacional do que dados mais agregados, que, no
entanto, s20 menos conclusivos. O estudo salienta desagregacoes simples, como a
fragmentagao dos servigos financeiros — por exemplo, transferéncia de dinheiro,

poupanga e servigos de crédito —, e demonstra as suas aplicagoes.

O governo brasileiro e o Bacen tém se preocupado com a exclusio financeira,
especialmente no perfodo pds-Plano Real, quando ocorreram fusoes e fechamentos
de vdrios bancos, tanto privados como publicos, gerando preocupagdes quanto a
retragao dos servicos bancdrios, em particular em regides geograficamente remotas.
Até que ponto houve na verdade uma retragao nos servigos bancdrios e hd, como
conseqiiéncia, um declinio geral no acesso? Até que ponto as necessidades de ser-
vicos financeiros das pessoas sao atendidas? O que explica os niveis atuais de acesso?
Essas sao algumas das perguntas discutidas na Parte 1 deste estudo, que prepara o
terreno para o resto da andlise, ao realizar uma ampla sintese dos padroes atuais de
acesso. O estudo observa primeiro os padroes de oferta de servigos financeiros,
através de dados agregados sobre institui¢oes financeiras e suas filiais, e depois a
demanda por servigos financeiros, principalmente da perspectiva dos consumidores
urbanos, com base nos resultados de um levantamento realizado para esse relatério,
e sucintamente também da perspectiva empresarial. Em particular, politicas do
governo voltadas para a expansao do acesso sao avaliadas.
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O governo também estd cada vez mais consciente do fornecimento relativa-
mente incipiente de servigos financeiros por parte de protagonistas menores, como
cooperativas e microfinangas, que tém sido muito bem-sucedidos em outras partes
da América Latina, e cuja penetragao atual no Brasil ¢ baixa em comparagao aos
seus vizinhos. Além do mais, as IMFs sao cada vez mais aclamadas nas comunidades
globais como a nova solugio para a exclusdo financeira. Como resultado, vérios
passos foram recentemente tomados para expandir o potencial de alcance de tais
instituigdes, e mais medidas nesse sentido estao planejadas. Quao bem-sucedido
isso tem sido e quao mais longe pode ir? Qual é a melhor combinagao de politicas
a ser adotada para a futura expansio da oferta de servigos financeiros desses setores?
Essas questoes sio discutidas na Parte 2, que realiza uma andlise da oferta de
servigos financeiros através de diferentes segmentos institucionais do mercado
financeiro.

Particularmente em vista do papel dominante dos bancos no sistema finan-
ceiro brasileiro, a Parte 3 examina o papel dos bancos privados no que diz respeito
a0 acesso financeiro. Especialmente em vista da redu¢ao do ndmero de bancos e
um certo aumento da concentragio no final dos anos 1990, perguntas podem,
com toda razao, surgir em relagao ao impacto dessas tendéncias sobre o alcance
bancdrio. Além da andlise do papel atual do sistema bancdrio privado em termos
do alcance aos mal-atendidos, esta segao também explora extensamente a experiéncia
internacional no fornecimento de servicos bancdrios privados as comunidades
mal-atendidas. O estudo também investiga o potencial de expansao do papel de
sistemas financeiros nao-bancdrios, como financeiras, empresas de arrendamento
mercantil e factoring, que contribuem com sucesso para o acesso em outros lugares

(Parte 4).

Tradicionalmente, o governo brasileiro tem tentado atacar os problemas do
acesso financeiro através das instituicoes financeiras piiblicas, que tém o compro-
misso social de atender aos segmentos da sociedade em desvantagem. Os grandes
bancos federais, assim como uma série de bancos estaduais, tém sido responsdveis
pela expansao do alcance, nao apenas através da extensao de seus préprios recur-
sos, mas também pela administragiao de fundos orcamentdrios vinculados e dos
descontos em folha de pagamento (como o FAT). Na medida em que alguns
setores servidos por tais institui¢es financeiras publicas enfrentam uma série de
imperfei¢coes do mercado que podem justificar a intervengao publica, a Parte 5
explora um desses segmentos do mercado, o financiamento rural. Mesmo que
alguma interven¢io seja justificada, hd questdes sobre o projeto apropriado. O
grau em que esses programas podem ter atingido seus préprios objetivos de alcan-
car em larga escala os pobres ¢ a primeira questao desse debate, que investiga as
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implicagoes de eficiéncia dos programas atuais de alcance, assim como outras
alternativas.

Seguindo a investigagao de prestadores de servico, a Parte 6 pesquisa ele-
mentos relevantes de infra-estrutura institucional para servigos financeiros. Tais
fatores tém impacto, em particular, nos custos de fornecimento de servigos finan-
ceiros e, portanto, nas margens bancdrias. Algumas das questoes aqui examinadas
decorrem dos atuais processos legais para direitos de credores e cumprimento dos
contratos, registros para crédito garantido e seu impacto potencial no uso de ga-
rantias, assim como sistemas de informagio de crédito e a aplicagao de processos
de classificacio de crédito.

O estudo conclui com uma discussao sobre o papel potencial dos elaboradores
de politicas na expansao do acesso através de diferentes instrumentos e institui-
¢oes. O estudo demonstra que fatores macroecondmicos, tais como grandes déficits
publicos ou tributagdo pesada, afetam significativamente os servigos financeiros.
Politicas com impacto sobre outros segmentos do mercado também podem afetar
bastante o acesso. Por exemplo, politicas de mercado de trabalho, assim como
politicas voltadas a competi¢ao no setor bancdrio. Contudo, embora possa ser
dificil para um governo atuar sobre esses fatores no contexto do sistema financeiro,
hd um papel mais imediato para ele desempenhar através de politicas que enfocam
a estrutura dos incentivos ao sistema financeiro, afetando a distribuicao de crédito
e outros servigos. Apoiada em grande parte na experiéncia de outros paises, a Parte 7
discute opgdes para um papel microecondmico mais agressivo em relagao ao acesso
financeiro.

3 DESCOBERTAS ESPECIFICAS E ACOES SUGERIDAS EM AREAS INDIVIDUAIS

3.1 Avaliacao do Acesso

A esséncia da andlise desta parte do estudo repousa primeiro sobre uma investigagao
das informagoes do lado da oferta agregada sobre bancos e outras institui¢oes
financeiras, com base em grande parte nos dados do Bacen, seguida pela investi-
gacio do lado da demanda do uso de servigos financeiros por individuos, com
base em dados de levantamentos feitos pelo Banco Mundial.

A anilise de dados do lado da oferta agregada mostra, primeiro, que, apesar
da reducio do niimero de bancos, o fornecimento de servigos financeiros nao caiu
na dltima década, mas se manteve em grande parte estdtico. Houve alguma expansao
de novas formas de pontos de fornecimento de servigo, como os caixas eletrénicos
e correspondentes bancdrios, e também um aumento na presenga de algumas
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instituigdes financeiras pequenas, incluindo cooperativas e IMFs, embora estas
também sejam numericamente pequenas. Além disso, no panorama internacional,
o sistema bancdrio no Brasil é pouco evoluido em comparagio aos paises desen-
volvidos em termos de filiais bancdrias, mas seu desempenho tem sido pelo menos
igual ou superior ao de outros paises em desenvolvimento ou de renda média.

E verdade que desigualdades espaciais no fornecimento de servigos financeiros
sdo significativas entre as regides do Brasil e tém persistido ao longo do tempo.
Mas muito da diferenca espacial no fornecimento de servigos bancdrios pode ser expli-
cado pelos diferenciais regionais na populacio e renda. Assim que esses fatores forem
corrigidos, as diferengas serdo significativamente reduzidas.

Em seguida, a andlise da oferta observa as contribuicoes diferenciais dos bancos
piiblicos e privados. Subjacente ao quadro relativamente estdtico do fornecimento
de servigos financeiros, zem havido uma mudanga significativa na composigio dos
prestadores de servigo, com wma participacio declinante dos bancos piiblicos. Os bancos
privados, a0 mesmo tempo em que dependem intensamente de novos mecanismos
de atendimento, como os caixas eletrénicos, também possuem, surpreendente-
mente, mais filiais que os bancos federais.

Andlises econométricas dos determinantes do fornecimento de servigos bancdrios,
usando uma gama de indicadores de acesso, constataram primeiro que, para todos
os bancos reunidos, a renda per capita tende a estar positivamente associada a
indicadores amplos de acesso, tais como o nimero ou densidade das institui¢oes
bancdrias ou os valores dos servigos de empréstimos e aplicagdes que eles fornecem.
Os bancos (piiblicos e privados) tém um viés urbano e tendem a nio fornecer servigos
em dreas rurais. Todavia, a comunidade agricola parece nao ser mal-atendida.

Finalmente, andlises que fazem distingao entre bancos piiblicos e privados en-
contram algumas diferengas nos fatores associados ao fornecimento de servigos
desses dois grupos: de acordo com certos indicadores, os bancos publicos podem
fornecer mais servigos aos pobres, mas os bancos privados parecem oferecer mais
servigos a pequena empresa e ao empreendimento agricola. Em muitos aspectos, o
comportamento dos dois ¢ muito similar. Ambos tendem a ter uma associagao
positiva com dreas econémicas mais ricas e tém uma certa tendéncia urbana. Em
especial em 4reas esparsamente servidas, eles tendem a ser intercambidveis, predo-
minando ora os servigos privados, ora os publicos.

A segunda parte da sintese dos padroes e determinantes de acesso baseia-se
em uma investigacao do lado da demanda — até que ponto individuos usam
servigos financeiros e até que ponto tais servigos atendem as suas necessidades.
A anilise se baseia em uma pesquisa de 2 mil individuos adultos, residentes em
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nove cidades e duas dreas metropolitanas, realizada para fins deste estudo. Areas
urbanas foram selecionadas devido ao fato de a populagio ser classificada como
urbana em cerca de 80% dos casos, bem como a disponibilidade imediata de uma
estrutura de amostra. Uma série de fatos bdsicos quanto a disponibilidade atual e
ao uso dos servicos financeiros emergiu dessa pesquisa, e esses fatos foram entao
correlacionados as caracteristicas socioeconémicas dos individuos. Em termos de
niveis atuais de acesso, uma constatagao ilustrativa é que 43% dos individuos
examinados tém conta bancdria. O uso de instituicoes financeiras nao-bancdrias,
como cooperativas de crédito ou IMFs, foi muito limitado (apenas 4% das res-
postas). Contudo, um niimero maior de pessoas (nio necessariamente correntistas)
[féz uso de instituigies financeiras, através de postos de pagamento de correspondentes
bancdrios, especialmente pela rede de casas lotéricas da Caixa Econémica Federal
(CEF), um dos dois grandes bancos estatais. Uma pesquisa sobre a importincia
relativa de diferentes instituigoes financeiras revelou que quase metade daqueles
que responderam a essa questdo (47%) acha que casas lotéricas sdo sua institui¢io
mais importante para transagoes financeiras. Agéncias de bancos privados vém em
segundo lugar (27%) e de bancos publicos, em terceiro (19%). Surpreendente-
mente, além das lotéricas, a maioria dos entrevistados (58%), para quem os bancos
eram a principal institui¢do financeira, usa bancos privados. A maior parte das
contas ¢ limitada; apenas 61% dos correntistas tém acesso aos taldes de cheques.

Somente cerca de 2/3 (64%) daqueles que nio tém conta demonstraram
interesse em ter uma. Entre os motivos voluntdrios para nao ter uma conta, as
altas tarifas sao, sem duvida, a motivagao predominante. A falta de recursos dos
individuos, falta de documentagao e referéncias e as dificuldades para abrir uma
conta também contam. Em contraste, fatores como hordrio de funcionamento ou
distAncia, que indicam inconveniéncia fisica, nao foram importantes. Com rela¢ao
ao comportamento de aplicacoes e poupan¢a, mais da metade dos entrevistados (54%)
tem seus maiores depdsitos em bancos privados e 41%, em institui¢bes publicas.
Outras instituigdes financeiras, incluindo cooperativas, s3o responsdveis por menos
de 2% das respostas. O rendimento das contas de depésito tem pouca elasticidade
de prego. Para mais de 2/3 dos entrevistados, a razao mais importante citada para
fazer depésitos foi “seguranga’. Nao ¢ de surpreender que servigos de empréstimos e
crédito sao raramente usados. Apenas 15% dos entrevistados solicitaram crédito
nos ultimos 12 meses, e somente 2/3 destes tiveram suas solicitacoes aceitas. Além
dos empréstimos formais, cerca de 1/4 das pessoas tinha acesso a cartoes de débito
e 1/5 possuia cartdes de crédito. Com relagao aos servigos de pagamentos, o di-
nheiro foi o meio de pagamento-padrio que predominou em todos os tipos de
transacoes e entrevistados; 77% desses usaram dinheiro em todas as transacoes.
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H4 espantosamente pouca variagao por tipo de pagamento. Surpreendentemente,
92% das contas dos servigos puiblicos essenciais s3o pagas com dinheiro vivo. As
tinicas categorias de despesa em que o uso de dinheiro vivo é menor sao os bens de
consumo durdveis: 77% para eletrodomésticos e 80% para mobilia.

Andlises adicionais foram efetuadas das associagoes entre padroes de acesso
observados, medidos de vdrias formas, e outros pardmetros. Trés grandes grupos
de associagbes foram examinados. Em face dos esforgos das politicas do governo
em prover acesso a todos os locais, associacoes entre diferenciais no acesso e no local
sao avaliadas primeiro. O local ¢ considerado em dois niveis: regides do pais e
bairros ou dreas da cidade. Segundo, j4 que foi dado as instituigoes financeiras priblicas
um papel importante na satisfagao das necessidades de acesso financeiro de uma
grande amostragem da popula¢io, o papel delas nesse sentido foi examinado. Ter-
ceiro, a importancia das caracteristicas individuais, em termos de renda, riqueza,
educagio, emprego etc., na explicagio dos niveis de acesso ¢ investigada.

Com relagio a importincia do local, a pesquisa do comportamento financeiro
dos individuos embasa a constatagao, do lado da oferta, da importincia do local
em determinar o acesso, mas demonstra que o local em termos de microcaracteristicas
de uma drea ou bairro pode ser um discriminador de acesso tio importante quanto as
regides do pais. Enquanto uma primeira visio da oferta de institui¢oes financeiras
aponta para amplos diferenciais regionais no fornecimento de servigos, essas dife-
rengas sao consideravelmente reduzidas quando ajustamos os dados aos diferenciais
no PIB regional e no tamanho geogrifico.

Quanto aos papéis das instituicoes priblicas e privadas, a pesquisa dos usudrios,
como no caso da andlise de oferta agregada, mostra que hd alguma associacao
entre grupos de baixa renda e bancos publicos. Contudo, a pesquisa dos usudrios
também mostra que o uso de bancos publicos varia de acordo com o tipo de
servigo. Dessa forma, os bancos publicos sao populares para servigos de pagamento
(devido as agéncias da CEF) em todos os grupos socioeconémicos e também do-
minam o fornecimento de financiamento imobilidrio, mas em grande parte aos
grupos mais abastados. Para captagao de depdsitos e crédito, ambos os grupos
socioecondmicos privilegiados e menos privilegiados, amplamente medidos, tém
uma certa preferéncia por bancos privados e, com o aumento da renda, aumentam
seu uso proporcional de bancos privados.

Finalmente, a pesquisa corrobora fortemente as descobertas da andlise pelo
lado da oferta quanto 4 importancia da renda, no nivel per capita, e aponta também
para a importancia de uma gama de caracteristicas socioecondmicas, como educa-
¢ao e (para servicos de crédito) riqueza, na determinagao do acesso financeiro. A
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importancia das caracteristicas socioecondémicas no acesso aos servigos financeiros
sugere que pode haver problemas de informagao, ou de cumprimento, que fazem
com que os credores enfatizem tais informagoes.

Quais s3o as implicagoes dessas constatagoes, da perspectiva de amplas diretrizes
politicas a adotar, na solugao das questdes relacionadas ao acesso? A anilise sugere
um niimero de diregdes temdticas que podem ajudar a orientar as escolhas politicas.

Primeiro, pode haver implicagdes para politicas quanto ao local. A andlise
sugere que, embora o local seja importante e parega haver algumas regides e locais
que sao mal-atendidos, grande parte da diferenciagao no tocante ao local pode ser
atribuida a niveis de atividade econdmica e populagao esparsa. Dessa maneira,
politicas que enfocam a equalizagio geogrdfica de servigos podem néo ser, por si sés,
adequadamente eficazes para direcionar o acesso. Essa é uma observagao importante
no contexto brasileiro, onde grandes esforgos para expandir o acesso tém se con-
centrado em garantir que haja pelo menos um ponto financeiro de servigo (agéncia,
posto de servigo ou correspondente) em cada municipio. Tais politicas nao garantem
que os usudrios de servigos financeiros em tais locais sejam, de fato, de segmentos
mais pobres. Na verdade, pessoas mais abastadas, mesmo desses bairros, podem
ter mais sucesso em obter acesso financeiro.

Outra inferéncia importante quanto as politicas de local ¢ que regides do
pais, ou mesmo municipios, talvez nio sejam os pontos de foco melhores para a
expansdo do acesso. Pelo contrdrio, locais definidos em micronivel, como bairros,
com expansio de servigos direcionada para dreas ou partes da cidade com caracteristicas
microecondmicas especificas (por exemplo, alta concentragio de habitagoes de baixo
custo), devem ser visados.

Finalmente, fatores relacionados ao local, apesar de inicialmente significativos
nesta andlise, perdem a importincia assim que fatores socioeconémicos, como
renda e educacio, sao incluidos. Além disso, outras caracteristicas socioecondmicas,
como varidveis relacionadas a emprego, sexo e papel no domicilio, também se
revelaram importantes na determinag¢ao de muitas medidas de acesso. Uma
implicagao disso ¢ que esses fatores assumiram importincia na auséncia de 7nfor-
magdo direta suficiente sobre o comportamento financeiro e capacidade crediticia
dos individuos. Riqueza e garantias também foram importantes na determinagao
do acesso ao crédito, jd que ajudam no reembolso do empréstimo. Essa constatacao
pode também revelar que, na auséncia de mecanismos de cumprimento adequados
para reivindicagdes financeiras, os fatores apontados poderiam servir como indi-
cadores de confiabilidade financeira. Portanto, as implicagdes sao de que politicas
que podem diretamente expandir informagoes sobre clientes expandiriam o acesso, como
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o compartilhamento de informagoes “positivas” em alguns registros de crédito. Da
mesma forma, procedimentos que agilizam o uso de garantias, crédito garantido,
Jaléncia ou reembolso podem também ajudar a expandir o acesso.

A importincia de fatores relacionados 2 renda na determinagao do acesso
surge como um tema central e regular. Uma inferéncia bdsica é que o acesso aumen-
tard com politicas gerais orientadas para o crescimento. Assim, uma melhora na
distribui¢do financeira, além do aprofundamento financeiro, estd associada a cres-
cimento. Talvez um coroldrio mais significativo para elaboradores de politicas ¢
que, se o acesso € tdo fortemente influenciado pela renda, politicas direcionadas, que
visem particularmente a grupos de baixa renda, tendem a ser importantes na abordagem
do acesso. O que isso implica, na prdtica? Que politicas como, por exemplo, contas
“de corda de salvamento” ou bdsicas, acesso a pacotes minimos de servigos bancd-
rios, possivelmente critérios especiais de exigéncia de documentagao para pessoas
de baixa renda ou produtos financeiros especiais projetados para pessoas de baixa
renda, podem ser importantes para aumentar o acesso.

O préximo fator mais importante para a renda em termos das caracteristicas
individuais associadas ao acesso é a educagao. Uma sugestao decorrente dessa
constatagio é que programas de educagio e conscientizagio financeira podem ser im-
portantes para pessoas de baixa renda, ainda que politicas educacionais gerais, assim
como politicas gerais de fomento ao crescimento, possam estar fora do alcance do
elaborador de politicas para o setor financeiro.

Finalmente, quando analisamos o tipo de instituicio financeira, dada a grande
extensdo de substitutividade, excetuando o fornecimento de alguns servigos
especializados onde quer os bancos publicos ou os privados parecem dominar
(por exemplo, bancos publicos para pagamentos e habitagio), uma sugestao ¢ que
maior concorréncia nos servigos especializados restantes seria desejdvel, por exemplo,
mais servi¢os privados em habita¢do ou em pagamentos.

Embora a andlise revelasse que pessoas de baixa renda tendem a usar propor-
cionalmente mais os bancos publicos, o estudo também mostrou que, ao longo de
um amplo espectro de servigos, os papéis dessas instituigdes poderiam ser ampla-
mente substituiveis. Assim, tanto nos bancos ptiblicos como nos privados, servicos
de aplicagao e crédito estao disponiveis para individuos de baixa renda, mas &
medida que as pessoas melhoram de vida, tendem a preferir servigos privados para
ambos os tipos de transagdes. Isso também mostra que os bancos privados poderiam
Jazer mais para redirecionar seus produtos, imagem e servigos visando alcangar os
menos favorecidos. Sugestdes proativas de como os bancos podem alcangar isso, e do
que o governo pode fazer em apoio a tais esforgos, sao discutidas nas Partes 3 e 7.
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3.2 Expansao das Microfinancas

Como a subsegio anterior mostrou, o sistema financeiro brasileiro até hoje ¢ ampla-
mente dominado por bancos, permanecendo fraco o desenvolvimento de outras
formas de instituigoes financeiras, especialmente IMFs ou cooperativas de crédito.
Contudo, durante os dltimos 10 a 15 anos, tem crescido o entusiasmo no mundo
inteiro quanto ao potencial de tais institui¢des como veiculos para emprestar aos
pobres. Atualmente, as IMFs alcancam mais de 9 milhoes de tomadores de em-
préstimo e 29 milhdes de poupadores, em mais de 53 paises no mundo inteiro. A
importincia do microcrédito para os trabalhadores autdbnomos, os pequenos em-
preendedores e, conseqiientemente, para os niveis de emprego também vem sendo
cada vez mais reconhecida. Os microempresdrios brasileiros sio responsdveis pela
grande maioria das empresas e contribuem substancialmente para o emprego e o
PIB. De acordo com estimativas recentes, 98% dos 4,1 milhoes de micro e peque-
nos empresdrios brasileiros sao responsdveis por 45% do emprego formal e por
mais de 60% dos empregos urbanos. Direta ou indiretamente, eles sao a fonte
primdria de renda para quase 60 milhoes de pessoas e geram aproximadamente
20% do PIB.

Um segundo grupo de institui¢oes financeiras voltadas para essas necessidades
¢ a comunidade de cooperativas de crédito. As cooperativas de crédito foram for-
madas primeiro um século atrds nos estados do Sul do Brasil e em muitos paises
constituem uma alternativa madura aos bancos. Sao oferecidos os servicos de de-
p6sitos e empréstimos. Como nas IMFs, os procedimentos formais e o uso formal
de garantia costumam estar ausentes, porque o conhecimento que o grupo tem de
seus membros fornece o resseguro necessdrio em lugar de fiangas.

Quanto ao setor de microfinangas do Brasil, o estudo encontrou uma aceleragao
notdvel desse setor a partir do final dos anos 1990, devido a uma série de fatores.
Primeiro, houve um apoio politico novo para o setor que levou a uma série de
mudangas legais e regulamentares favorecendo a expansao das microfinangas,
introduzindo formas institucionais novas, as Oscips e as SCMs, e flexibilidade de
financiamento expandida. Antes de 1999, as microfinancas no Brasil s6 podiam
ser concedidas por Organizagbes Nao-Governamentais (ONG), sem fins lucrativos,
restringindo o seu financiamento a donativos e limitando tecnicamente as prdticas
de empréstimo a tetos irreais de taxas de juros sob a Lei de Usura do Brasil. Segundo,
uma nova experiéncia de microcrédito de larga escala foi langada: o programa
CrediAmigo, que incorpora muitos principios da boa prética de microfinancas. E
terceiro, um apoio financeiro ativo do governo foi estendido a IMFs emergentes,

através de crédito oferecido pelo BNDES.
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Apesar dessa aceleragio rdpida, a penetragio das microfinangas hoje no Brasil
permanece fraca, especialmente se comparada a paises vizinhos. A taxa de crescimen-
to da carteira de pequenas IMFs individuais (ou seja, outros microfinanciamentos
que nao a operagao CrediAmigo do BNB) nio tem sido notadamente alta, e
grande parte do esforgo de crescimento deveu-se mais ao estabelecimento de novas
empresas do que a uma expansao rdpida das empresas existentes. Indicadores de
crescimento para as carteiras das IMFs apoiadas pelo BNDES mostram um cres-
cimento anual nominal de 22% a.a., muito mais baixo para IMFs maiores. O
crescimento lento de IMFs independentes do Brasil, apesar da aparente e grande
demanda nao-atendida, ¢ paradoxal. Entre os fatores responsdveis poderiam estar
as dificuldades encontradas pelas IMFs independentes para expandir o alcance ao
cliente sem uma rede de agéncias ou produtos de poupanca. Também deve-se
observar que a presenga de algumas assim chamadas IMFs no Brasil (dirigidas
principalmente por governos municipais para atingir objetivos sociais, como
emprego) fornece um crédito altamente subsidiado que poderia afetar a expansio
das microfinangas orientadas para o mercado.

Quanto ao desempenho, os indicadores de empréstimos inadimplentes para as
IMFs apoiadas pelo BNDES foram médios (possivelmente com certo aumento da
tendéncia para IMFs apoiadas pelo BNDES) e as provisdes para empréstimos
podem ter sido um pouco baixas. Mas a sustentabilidade financeira tem sido boa,
talvez devido ao financiamento de baixo custo. Os indicadores de eficiéncia em
termos de empréstimos por administrador de empréstimos, apesar de baixos, tém se
elevado. Indicadores de impacto do volume de empréstimos mostram que o alcance estd
chegando ao segmento de pequenos clientes.

A expansio das IMFs vem sendo fortemente motivada pelo apoio do setor
publico, através da presenga substancial dos bancos piiblicos, BNB ¢ BNDES. IMFs
também contam substancialmente com linhas de crédito governamentais de custo
relativamente baixo em comparagio as taxas de mercado. A conversao nas novas
formas institucionais, como as SCMs, a despeito de aumentar o acesso a financia-
mento por atacado, é considerada menos atraente devido as implica¢des dos novos
requisitos da regulamentagio, para oferecer tanto informagoes de prudéncia como
informagdes sobre os quocientes de nao-prudéncia. H4 também implicagoes fiscais
que sujeitam as SCMs a toda a gama de tributagao do setor financeiro. As IMFs
no Brasil estdo sujeitas a requisitos de regulamentagio e divulgacao de informa-
¢oes que podem ser mais rigorosos do que os modelos de comparagio, jd que o
ambito de suas atividades nao prevé o recebimento de depésitos. Contudo, caso o
Brasil contemple a introdugio de produtos de poupanga ou captagao de depésitos,
tais regulamentagdes precisardo ser mantidas e mais finamente ajustadas.
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Quanto a sugestdes para o futuro, primeiro deve ser frisado que, se o setor de
microfinangas do Brasil continuar no caminho de franca expansio no futuro, suas
institui¢des poderiam fazer um wuso mais extenso de prdticas comprovadas de
microfinangas. Apesar do uso extenso dessas préticas pelo CrediAmigo, IMFs pe-
quenas parecem nao seguir esses principios.

A partir de junho de 2003, o governo introduziu uma série de novas medidas
para dar apoio ao microfinanciamento. Embora a ampla dire¢io do apoio seja
bem-vinda, as medidas com base nos tetos de taxas de juros para o microcrédito
ou o direcionamento dos recursos bancdrios para o microfinanciamento (com a
alternativa da colocacio como reservas sem remuneragao) também causam um
impacto negativo sobre o mercado financeiro. Os tetos de taxas de juros para
microfinanciamento diminuem as margens de lucro e desestimulam o microcrédito
privado. A experiéncia internacional com microcrédito demonstra que a demanda é
relativamente pouco afetada pelas taxas de empréstimo. Outras caracteristicas, como
o contato pessoal, as condigoes flexiveis e o pagamento antecipado e gradual, sio
os ingredientes mais importantes do microcrédito sustentdvel. O empréstimo ban-
cdrio direcionado é um imposto implicito que incide sobre o sistema financeiro. Essas
medidas poderiam ter um efeito negativo sobre o crescimento espontineo do setor de
microfinangas. Os custos reais dos novos programas para os bancos e as IMFs, bem
como para o governo, precisam ser cuidadosamente monitorados.

Em seguida, para atrair mais financiamentos bancdrios de atacado e incor-
porar melhor boas prdticas de microfinangas nas IMFs, o Brasil poderia considerar
[formas organizacionais que permitam parcerias com grandes bancos, que poderiam
ajudar no treinamento de administradores de empréstimos, no monitoramento
de indicadores de qualidade e na incorporagao de boas prdticas. A nova subsididria
de microfinanciamento no Banco do Brasil (BB), Banco Popular, ¢ o primeiro
passo. O BNDES também poderia considerar uma forma mais indireta de apoio s
IMFs do que o modelo atual, através do fornecimento de crédito de atacado para
bancos comerciais privados que, entdo, se ligariam aos grupos de ajuda mutua,
diretamente ou através de ONGs. Uma outra forma possivel de atrair bancos
comerciais para as microfinangas, em uma fase inicial, como no modelo do Banco
Nacional para a Agricultura e o Desenvolvimento Rural — National Bank for
Agriculture and Rural Development (NABARD) — na India, poderia ser através
do uso de limites correntes ao crédito direto para empréstimos rurais e imobilidri-
os para esquemas apropriados de microfinangas. E preciso ter cuidado para garan-
tir que tais parcerias sejam transparentes e economicamente vidveis.

O setor de microfinancas do Brasil poderia também contemplar captacoes de

depdsitos no futuro, uma vez que esteja suficientemente sélido, nao apenas para
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expandir sua base de financiamento se o 70//-our em larga escala for contemplado,
mas também para oferecer produtos de poupanga necessdrios e expandir a
interligagao com o cliente. O Brasil no permite nenhuma forma de captagao de
depésito para as IMFs, e financiamentos de atacado do sistema bancdrio sio limi-
tados.

As microfinangas no Brasil podem precisar de uma janela regulamentar se-
parada, mas as razoes para as vdrias janelas regulamentares atuais de ONGs, Oscips
e SCMs podem ser motivadas, em parte, pela necessidade de contornar outras
regulamentagdes que precisam de revisao, como a Lei de Usura. No futuro, uma
simplificagio desse quadro pode ser desejavel. A harmonizagio (e talvez, no final, a
integragio) do quadyo para IMFs regulamentadas com o sistema bancdrio pode também
ser considerada.

Dentro das normas regulamentares atuais, as SCMs tém exigéncias de capital
de entrada muito baixas tanto em relagdo a outros pafses como em relagio ao
préprio sistema bancdrio do Brasil. Isso poderia gerar um problema de supervisao
se o ndmero de SCMs se expandir significativamente — embora isso seja impro-
vével no novo ambiente de microfinangas introduzido em 2003. De forma oposta,
0s graus de alavancagem financeira parecem relativamente altos, mesmo comparados
a outros paises, que, com freqiiéncia, usam os mesmos graus de adequagdo do
capital dos bancos. Se janelas de regulamentacio separadas forem mantidas, modelos
de supervisio compartilhada, delegada e independente poderiam ser considerados.

Com relagao as cooperativas de crédito, o sistema de cooperativas de crédito
brasileiro fez avangos importantes, principalmente desde a metade dos anos 1990,
devido especialmente & permissao para que as cooperativas de crédito centrais
participassem como proprietdrias em bancos cooperativos. Isso permitiu a rdpida
expansao das cooperativas de crédito, combinada com o crescimento do profis-
sionalismo na gestao, informagoes, contabilidade, treinamento de funciondrios e
incentivos das cooperativas e padroes de prudéncia internamente administrados.
Os incentivos para as cooperativas individuais se filiarem a cooperativas centrais
eram altos, pois os graus de alavancagem financeira para cooperativas filiadas
estavam fixados em niveis muito mais altos do que para as cooperativas individuais.
No passado, isso pode ter mitigado as exigéncias de capital inicial extremamente
baixas, ainda mais baixas do que para as IMFs.

Os membros de cooperativas filiadas ou centrais se beneficiam da expansao
da variedade de servigos financeiros, como Internet Banking, cartdes de crédito,
Cédulas de Produto Rural (CPR), seguros e servicos de custdédia, além de produtos
de empréstimo e poupanga mais acessiveis, e, na maioria dos casos, eles puderam
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contar com uma supervisio de prudéncia mais confidvel dos recursos que investiram
na cooperativa.

Apesar de tais avangos, observa-se que algumas cooperativas, especialmente
as rurais, continuam canalizando crédito dirigido ao setor rural, geralmente a taxas
abaixo do mercado, as vezes com margens pouco atraentes. Isso mina o sentimento
de posse dos associados e reduz os incentivos ao pagamento. Para compensar isso,
houve desobrigacoes especiais nos requisitos de prudéncia. Politicas como aquelas
que dobraram a alavancagem permitida no caso de financiamento por intermédio de
programas de crédito rural, como o Pronaf, reforcaram os incentivos que minam o
espirito cooperativista e a sustentabilidade das cooperativas. O levantamento desse
instrumento com as novas regulamentagées introduzidas em junho de 2003 foi uma
medida bem-vinda. Além disso, deve-se considerar a revisao da extensao na qual as
posicoes de mercado relativas do BB versus cooperativas de crédito rural menores
explicam suas participagdes relativas no spread dos empréstimos do Pronaf, e que
medidas podem ser adotadas para melhor relacionar o spread ao risco de crédito e
as despesas administrativas nesse tipo de transferéncias publicas. Deve-se tomar
cuidado para garantir que a canalizagio do apoio governamental nio domine as ati-
vidades das cooperativas.

Unma restri¢ao a expansao do setor de cooperativas ¢ a exigéncia alta de liquidez,
consideravelmente mais alta que as normas de prudéncia defendidas pelos padroes
internacionais. Embora as novas regulamentagées introduzidas em 2003 alinhem
os requisitos de capital desse setor com o setor bancdrio, ainda permanecem os
altos requisitos de liquidez. Outras regulamentagbes de prudéncia recentemente
introduzidas poderiam melhorar a solidez do setor, mas aumentario as exigéncias
de supervisio de recursos. Entre os avangos com base em divulgacoes de nao-
prudéncia no lado regulamentar estao a inclusao de clientes de cooperativas com
empréstimos acima de R$ 5 mil no sistema de informagoes de crédito do Bacen
(central do risco) e avaliagdes do conselho de administragiao das cooperativas.
Como no caso das microfinangas, com o tempo, é desejdvel obter-se a harmonizagao
da regulamentagdo financeira do setor de cooperativas de crédito com a de outras
institui¢oes financeiras e as recentes mudangas contribuiram para isso. Tal
harmoniza¢io promoveria a competigio e reduziria a percepgio de risco mais alto
com a falta de acesso a um instrumento de liquidez e garantia de depésito.

Outra restri¢io a expansio freqiientemente citada é a restri¢do de associagdo,
tanto geogrdfica como por ocupagio. O relaxamento dessa restrigao foi introduzido
recentemente, principalmente em regides remotas. Deve-se observar que as restri¢oes
para a associagao existem na maioria dos sistemas de cooperativas de crédito de paises
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desenvolvidos, e considera-se que sejam uma garantia fundamentada na responsa-
bilidade coletiva ou “garantia de reputagao”. Os relaxamentos recentes devem ser
cuidadosamente monitorados em termos do impacto causado na seguranga e solidez
do sistema de cooperativas. Nesse contexto, consideram-se adequadas as exigéncias
de capital minimo mais altas para as novas cooperativas de livre admissao.

Com relagao a supervisao, hd uma necessidade de manter um equilibrio pru-
dente entre a supervisio direta e a delegada das cooperativas de crédito. O sistema
de delegagdo atual parece ser benéfico, porém, se o setor crescer mais, talvez seja
necessdrio ter uma delegacio formalizada, e uma opgao de estrutura apropriada
para isso precisard ser selecionada. O estabelecimento de uma unidade de supervi-
sao especial para essas instituigoes, segundo as regulamentagoes de 2003, ¢ uma
medida desejada. Além disso, a coleta ¢ a manutengio de outras informagaes
[reqiientemente devem ser fortalecidas. Isso deveria incluir as informagoes sobre o
desempenho das IMFs e das cooperativas de crédito, e os determinantes desse
desempenho (por exemplo, dados sobre as estruturas de custo administrativo em
contextos geograficos diferentes, perfis de risco dos clientes por localizagdo e tipo

de empresa etc.).

Finalmente, para os setores tanto de microfinangas como de cooperativas de
crédito, sugere-se que a disponibilidade de uma série de inovagaes tecnoldgicas pode
aumentar bastante a produtividade e a capacidade de fornecimento e reduzir o risco
nas transagoes de microfinangas. Isso inclui, particularmente, o uso de dispositivos
como o Assistente Digital Pessoal (ADP), palmtops e cartdes inteligentes, que ajudam
os administradores de crédito em campo a avaliar as aplica¢oes, registrar informa-
¢oes de clientes, sincronizar as informagdes de campo e da diregao geral, o que
pode facilitar o microempréstimo. As aplicagoes dessas novas tecnologias as IMFs
sdo discutidas com exemplos de outros paises em um anexo da Parte 2, e uma
exploragio de adaptagbes possiveis ao contexto brasileiro é sugerida.

Embora se espere que essas medidas ajudem a aumentar a contribui¢ao das
microfinangas e das cooperativas de crédito, seu papel permanecerd pequeno, pelo
menos por algum tempo, especialmente para o setor de microfinangas. A expansao
em larga escala ndo poderia ser facilmente suportada por essas entidades. Além
disso, se o acesso do governo ao crédito privilegiado deve ser evitado, a captagao
de depésitos deverd ser seriamente considerada, com seus riscos concomitantes e
garantias. A expansao da interliga¢ao com o cliente ¢ outra razao para considerar
essa opgao. O setor cooperativo, em contraste, j4 ¢ bem maior do que o das
microfinangas e jd estd em posi¢ao de mobilizar depdsitos. Dessa forma, da pers-
pectiva da escala, o setor cooperativo tem um potencial maior.
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3.3 Reducao da Escala em Bancos Privados

Os 175 bancos privados do Brasil representam a maioria esmagadora de suas 191
institui¢des bancdrias comerciais em ndmeros, e hoje também no fornecimento
de grandes grupos de servigos financeiros. A fungdo desses bancos nas atividades
de depésitos e empréstimos cresceu até atingir uma posi¢ao dominante durante a
tltima década, de 42% do total de depédsitos em 1994 para 52% em 2001, e de
44% do total de empréstimos para 56% no mesmo periodo. Quatro desses bancos
privados sao substancialmente maiores do que os outros: o Bradesco com 9% do
total de ativos bancdrios em junho de 2001, o Itat com 7%, o Santander com 6%
(com a aquisi¢ao do Banespa) e o Unibanco com 5%. Entretanto, os dois maiores
bancos de varejo publicos brasileiros — o BB e a CEF — ainda contam com cerca
de 40% dos depésitos (20% e 19%, respectivamente, em dezembro de 2001) e
trés bancos federais (inclusive o banco de atacado BNDES, o BB e a CEF) contam
com cerca de 31% do total de empréstimos (13%, 6% e 11% do total de emprés-
timos bancdrios, respectivamente).

Até que ponto esses bancos privados jd “reduziram a escala” de seus servigos,
isto ¢, contribuiram para o fornecimento de servigos financeiros as camadas mais
pobres da sociedade brasileira? Essa questao ¢ abordada na Parte 3, em diversos
aspectos: o fornecimento de servicos de pequenos depdsitos e pequenos empréstimos,
depdsitos minimos, custos e taxas, além dos canais de fornecimento. O papel das
novas tecnologias no fornecimento de servigos financeiros para clientes menores e
menos abastados ¢ discutido avaliando-se o uso atual dessas tecnologias no Brasil
e através da apresentacao de exemplos de outros paises. Finalmente, a experiéncia
de bancos em outros paises que conseguiram alcangar os clientes menos abastados
¢ descrita em um anexo.

Primeiro, a andlise revela que os bancos comerciais privados no Brasil j4
desempenham um papel importante no fornecimento de servigos financeiros para
clientes pequenos. O tamanho das transagdes pequenas em si nao parece ser uma
barreira absoluta para a entrada dos bancos privados nesse segmento. Todavia, hd
um alto grau de segmentagao nos tipos de servigos bancdrios que os bancos privados
desejam fornecer. No caso dos depdsitos, eles estao mais inclinados a entrar nos
segmentos possivelmente mais lucrativos do mercado, como o de depésitos a vista,
que nio tém remuneragio, ou o de depdsitos de cadernetas de poupanga, nos
quais a remuneragao ¢ muito menor do que as taxas interbancdrias em vigor. Este
parece ser o caso, apesar das exigéncias de crédito dirigido para essas categorias de
depésitos. Os bancos privados nao estao muito interessados em atender as necessi-
dades de depésitos a prazo dos pequenos clientes, que sao remunerados com taxas
mais préximas da taxa interbancdria, presumivelmente porque suas vantagens,
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em comparagao com ativos seguros, como titulos governamentais, diminuem.
Assim, as necessidades de transagoes e de guarda segura de valores sao atendidas,
embora as necessidades de retornos e investimentos sejam menos atendidas. Hd uma
variagao considerdvel entre os planos de negécios individuais dos bancos privados
em termos de alcance, quer sejam totalmente nacionais ou parcialmente estrangei-
ros.

Um coroldrio importante é que os bancos piiblicos nio sio os principais forne-
cedores de servigos para pequenos correntistas; entretanto, eles fornecem servigos nesse
segmento para correntistas mais interessados em investimentos e retornos através
de depdsitos a prazo, em comparagao com aqueles cujas necessidades se concentram
em transagdes ou na preservagao com seguranga do valor de suas poupangas. Os
indicios s3o de que os clientes de baixa renda nio apresentam uma forte preferéncia
pelos bancos publicos.

Constata-se que as tarifas e custos sao importantes. Examinando os pregos
das transa¢oes bancdrias, embora as tarifas de um pacote bdsico de servigos bancd-
rios nao paregam altas, eles poderiam, nao obstante, constituir uma propor¢ao
significativa (de 1% a 2% a.m.) da renda de um individuo menos favorecido. Em
termos da variagdo institucional dos custos de transagoes, embora as tarifas médias
dos bancos privados, especialmente os estrangeiros, possam ser superiores as dos
bancos federais, a diferenca nao ¢ significativa em relagio a bancos publicos e
privados equivalentes. Alguns grandes bancos privados sao tao competitivos, em
termos de pregos e de faixa de servicos, quanto os bancos federais, e em outros
casos as tarifas de servigos de alguns bancos federais podem ser bem altas. As
tarifas das transagbes parecem constituir um obstdculo maior para os servigos
bancdrios pessoais do que para o fornecimento de crédito a empresas; as altas taxas
de juros so o fator mais importante para as empresas, especialmente as pequenas.
Outra constatagdo ¢ que alguns servigos bancdrios especificos parecem estar mais
uniformemente disponiveis entre os diferentes bancos (como o uso de caixas ele-
tronicos e mdquinas de cartoes de débito), enquanto outros tendem menos a aparecer
em pacotes bdsicos de servicos sem taxas extras e podem apresentar pregos mais
competitivos entre as institui¢oes (taloes de cheques, linhas de crédito para saques a
descoberto, fornecimento de extratos impressos e ordens de débito).

A escolha dos canais de fornecimento dos servicos bancdrios, além da esco-
lha entre bancos e institui¢des nao-bancdrias, parece ser afetada pelas exigéncias
regulamentares, que elevam os custos do estabelecimento de servigos bancdrios,
especialmente de agéncias. O crescimento dos correspondentes bancdrios ocorreu
parcialmente em resposta a essas restri¢oes regulatdrias e custos, mas esses corres-
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pondentes também ajudam a difundir custos fixos. No futuro, a concorréncia
entre franquias correspondentes e bases ainda mais amplas de seus servigos (incluindo
a distribuigao de titulos governamentais, por exemplo) poderia ajudar a garantir a
manutengao de sua margem competitiva. No entanto, os pregos de outros tipos
de servigos, como redes de cartdes bancdrios, também podem ser afetados pela
concorréncia limitada em sua prestagio. Sao necessdrias solugoes diferenciadas
para a resolu¢ao dessas questoes.

As novas tecnologias baseadas na conectividade telefénica (telefone e internet)
sao amplamente empregadas no Brasil, mas nao para servicos dos segmentos de
renda inferior. A teleconectividade no Brasil ¢ relativamente pequena em termos
médios, embora haja muitos individuos présperos que utilizam o recurso de Internet
Banking. Muitos paises, inclusive o Brasil, estdo realizando um esfor¢o consciente
para incentivar o acesso mais universal aos servigos de telecomunica¢ao, bem como
seu uso, através de subsidios sem distor¢oes e direcionados, e j4 existem vdrios
exemplos de boa pritica.

Novas medidas adotadas recentemente exigem que os bancos ampliem o
microfinanciamento, além dos recursos de depdsito a vista, até um teto obrigatdrio
de 2% — alternativamente, esses recursos vao para o depdsito compulsério. Isso é
também um imposto implicito que incide sobre o sistema financeiro. Outras
medidas, como exigéncias de divulgagao, garantias ou incentivos fiscais iniciais,
s30 mais amplamente empregadas internacionalmente. Outra nova medida ado-
tada hd pouco tempo, a conta bdsica ou minima, é, entretanto, amplamente utili-
zada em muitos paises, embora raras vezes ela seja oferecida gratuitamente, como
no Brasil.

Diversas boas préticas adicionais, que poderiam ser levadas em conta pelos
bancos no Brasil, foram identificadas pelos bancos em outros paises para promover
a redugao da escala de seus negdcios. Um primeiro grupo dessas prdticas depende
do desenvolvimento de produtos apropriados, diferentes das contas bdsicas com
precos apropriados, incluindo contas-saldrio patrocinadas pelos empregadores e a
adogao de tecnologias como a classificagao de crédito, que podem ajudar no al-
cance aos clientes pequenos. Um segundo método depende do desenvolvimento de
parcerias com instituigoes de microfinanciamento ou com outros parceiros como
organizagbes comunitdrias. Hd ainda um terceiro método com base na diferencia-
¢do da imagem. O treinamento em finangas da populagao-alvo seria bastante van-

tajoso e pode ser realizado junto com programas de alcance.

Finalmente, diversas medidas no ambiente em geral poderiam ajudar o sistema
bancdrio em termos de alcance. Essas medidas serao abordadas na Parte 6, que
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lida com a infra-estrutura institucional, e na Parte 7, que discute como o governo
poderia ajudar no alcance, facilitando as exigéncias de ingresso para os novos
clientes bancdrios, reduzindo a arbitragem reguladora atual entre os diferentes
segmentos do setor financeiro, através de algumas medidas para redugao dos custos
gerais indiretos impostos ao sistema bancdrio e por meio de programas de apoio
ativo ao alcance bancirio.

3.4 Parcerias com Instituicoes Nao-Bancarias

Embora as estatisticas sobre o sistema financeiro indiquem uma grande concen-
tragao de ativos no sistema bancdrio (entre 90% e 95%), esses dados podem enfatizar
demais a importincia do sistema bancdrio. Os ativos do sistema bancdrio conso-
lidam os dados dos vérios bancos do Brasil, e na medida em que departamentos
desses bancos também se envolvem em atividades nao-bancdrias, estas seriam refle-
tidas nos ativos bancdrios. Além disso, algumas atividades que fornecem financia-
mento aos consumidores e produtores, na forma de financiamento de operagoes
comerciais, crédito de curto prazo ou através de factoring (compra de titulos a
receber das empresas para posterior cobranca junto aos devedores), sao consideradas
atividades comerciais e, portanto, nio estao incluidas nas estatisticas jd mostradas
sobre intermediagdo financeira. Por exemplo, o desconto de faturas, incluido nos
dados sobre crédito, representou cerca de R$ 6 bilhdes em 2001, enquanto a
carteira de factoring estimada no final de 2001 foi de R$ 27 bilhées, e o factoring
representou um percentual de 2,3% do PIB do Brasil. As contas a receber em
cartoes de crédito somente sao incluidas nas estatisticas mostradas na medida em
que podem ser refinanciadas pelos bancos. A carteira das financeiras foi de 0,4%
do PIB, representando um valor de R$ 4,4 bilhdes, em comparagio com uma
carteira de crédito ao consumidor agregada de R$ 70 bilhdes para todo o sistema
financeiro. E a carteira de arrendamento mercantil a receber do Brasil representou
1% do PIB no final de 2001, com uma carteira de R$ 11,6 bilhges. Em muitos
paises, as atividades nao-bancdrias, especialmente o financiamento de operagoes
comerciais, factoring e o arrendamento mercantil de equipamentos, tém sido fontes
valiosas de acesso financeiro. A Parte 4 avalia suas contribuices atuais e futuras a

€S8S€ aCesso.

Constata-se amplamente que uma legislagao fraca de faléncias e transagoes
garantidas, que complica o uso de garantias no Brasil, cria incentivos para formas
de financiamento (factoring, arrendamento mercantil, financiamento de opera-
¢oes comerciais) diferentes do crédito direto. Essas formas de financiamento re-
duzem o risco, garantindo o reembolso contra as contas a receber ou através da
reserva de dominio e utilizando instrumentos legais auto-executdveis. Além disso,
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as instituigdes financeiras que oferecem esses servigos nao enfrentam muitos dos
altos custos de entrada dos bancos, e algumas institui¢des nao-bancdrias, como
empresas de factoring e financeiras, estao melhor equipadas para lidar com os altos
custos operacionais para clientes de baixa escala. Assim, elas puderam desempe-
nhar um papel importante, embora o factoring e o financiamento de operagdes
comerciais fornegam apenas capital de giro e nao possam atender as necessidades
de investimentos. O arrendamento mercantil poderia potencialmente contribuir
para o financiamento de investimentos, mas tem sido pouco utilizado com essa

finalidade.

As contribuigoes desses setores ficaram abaixo de seu potencial, porque suas
préprias bases legais estio fragmentadas e, as vezes, s3o questionadas quanto a
legitimidade. O factoring nao possui uma legislagao que governe esse tipo de servigo
e as leis de arrendamento mercantil sio fragmentadas. O tratamento que o factoring
e o arrendamento mercantil tém recebido em contenciosos civis foi considerado
arbitrdrio em algumas ocasides. Nos dois casos, permanece a confusio entre essas
atividades e o crédito bancdrio normal. Portanto, no caso do arrendamento mer-
cantil, as vezes se conclui que ele é basicamente semelhante aos empréstimos.
Além disso, as distingdes entre os arrendamentos mercantis financeiro e operacional
as vezes nio sdo claras. No caso do factoring, o desconto da fatura ou de cheques
pré-datados é considerado equivalente 2 compra de contas a receber. Até que uma
distingao melhor entre esses novos contratos seja estabelecida, serd dificil expandir
esses servicos no Brasil.

Examinando mais atentamente os segmentos individuais, o maior potencial
parece estar na relativamente negligenciada drea de factoring, que dd hoje uma
contribuigao real considerdvel em termos de financiamento e servigos para pequenas
empresas e poderia ser fortalecido e legitimado para estender seu alcance. No
momento, a distingao entre o factoring genuino e o desconto de faturas ou cheques
nao ¢ suficientemente clara na prética. A consolidagao da estrutura legal dispersa
do setor de factoring poderia contribuir para isso. Um projeto de lei proposto
sobre factoring estd pendente no Congresso hd anos e sua aprovagao final beneficiaria
o setor. A estrutura legal também deveria esclarecer as distinges entre o financia-
mento com recursos e o financiamento de risco por fatores. O financiamento com
recursos, embora nio seja proibido, nao foi reconhecido na jurisprudéncia legal.
A falta de recurso nos casos de transa¢oes fraudulentas por clientes custa caro para
as empresas de factoring. Também em termos regulamentares, o tratamento fiscal
do factoring necessita de andlise. Atualmente, o factoring estd sujeito a todos os
impostos sobre transagoes financeiras e comerciais. H4 um processo em tramitagao
no Supremo Tribunal Federal (STF) para a resolugao desse problema.
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Seria desejdvel permitir que as empresas de factoring tenham acesso mais amplo
ao financiamento, por exemplo, através da emissio de papéis de curto prazo ou
debéntures, o que atualmente ndo ¢ permitido as entidades de facroring que nao
sejam constituidas como empresas de capital aberto. Isso poderia ser facilitado se
o projeto de lei proposto tivesse sido aprovado. E o factoring internacional poderia
ser facilitado através da atenuacio de certas restricoes 2 utilizacio de contas em
moeda estrangeira.

O setor de arrendamento mercantil flutuou notadamente no Brasil durante a
tltima década. A arbitragem reguladora do sistema fiscal influenciou considera-
velmente seu desenvolvimento e colaborou para seu grande avango, especialmente
no arrendamento mercantil de veiculos ao consumidor, no final dos anos 1990.
Mais mudangas no sistema fiscal e o impacto da desvalorizagao sobre os empréstimos
indexados em délar, além do ativismo judicial que tendia a proteger o arrendatdrio,
levaram 2 sua subseqiiente contragio e ao afastamento dos arrendadores em relagio
ao arrendamento mercantil individual.

O arrendamento mercantil é pouco usado para o financiamento de investi-
mentos em empresas pequenas. Irata-se de uma atividade destinada principal-
mente a empresas grandes, nas quais a obsolescéncia do equipamento e/ou a
contratagao de manutengio para arrendamento mercantil operacional tornam essa
op¢ao atraente para o financiamento de investimentos. Para individuos, o arren-
damento mercantil foi amplamente empregado pelos mais favorecidos, principal-
mente para a aquisi¢ao de veiculos. O arrendamento mercantil estd muito além do
alcance dos segmentos de consumidores menos favorecidos ou das pequenas empresas,
tendo atualmente uma importincia imediata limitada em termos de expansio de
acesso. O crescimento relativamente pequeno do arrendamento mercantil de
maquindrio e equipamento também foi atribuido a disponibilidade de fontes alter-
nativas de financiamento, como as linhas de crédito da Agéncia Especial de Finan-
ciamento Industrial (Finame), do BNDES, que oferecem um prazo maior (de trés
a cinco anos).

O setor também pode se beneficiar de esclarecimentos em sua estrutura legal e
fiscal. A estrutura legal do arrendamento mercantil ¢ dispersa e, para muitas fina-
lidades, o arrendamento mercantil se enquadra no Cédigo Civil. Uma legisla¢ao
exclusiva para o arrendamento mercantil estd sendo preparada e deve ser enviada
ao Congresso. Ela serd importante no esclarecimento da estrutura das operagoes
de arrendamento mercantil, cujas vantagens fiscais nao sao percebidas facilmente
pelas empresas menores, pois isso exigiria o uso de formuldrios fiscais mais complexos
(“lucro real”) que permitem dedugoes detalhadas por itens, em vez de formuldrios
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simplificados (baseadas no “lucro presumido”). O regime fiscal para o arrenda-
mento mercantil também ¢ complicado pelo tratamento do valor residual. Se forem
baixos, os arrendamentos mercantis as vezes nao siao reconhecidos e sao tratados
como empréstimos. O setor estd buscando esclarecimentos legais por meio de um
processo pendente e seu resultado influenciard consideravelmente o grau em que
o setor recuperard sua atratividade. Também parece haver uma necessidade de
esclarecer e corrigir as prdticas contdbeis relativas ao arrendamento mercantil. No
Brasil, os arrendamentos mercantis financeiros sao escriturados como arrenda-
mentos mercantis operacionais, permitindo a aquisi¢ao de bens de capital sem
elevar a taxa de alavancagem (endividamento). Entretanto, esse tratamento contdbil
nao ¢ ortodoxo.

As parcerias entre intermedidrios financeiros e empresas comerciais poderiam
constituir uma alternativa vidvel para a promogao do arrendamento mercantil
operacional para empresas menores. Isso seria promovido por mais concorréncia
nos segmentos industriais que poderiam constituir os arrendatdrios.

Finalmente, as financeiras sio uma alternativa importante para o crédito ao
consumidor em niveis de baixa e média rendas, oferecendo ao consumidor a
vantagem de acesso mais fcil do que as contas bancdrias. Hoje, as financeiras
independentes representam um segmento muito pequeno do mercado, jd que
muitas delas fazem parte de vdrios bancos e de conglomerados financeiros mais
abrangentes. Para institui¢oes financeiras como bancos, as subsididrias das finan-
ceiras oferecem um caminho para a diferenciagao de produtos, bem como recursos
financeiros de custo menor (j4 que nao hd nenhum recolhimento compulsério).
Entretanto, a conseqiiéncia é que o acesso aos financiamentos é escasso para as
financeiras que operam de forma independente, jd que elas nao sao institui¢des de
captagao de depdsitos. Atualmente, a maioria de seus servicos poderia ser fornecida

por bancos multiplos.

3.5 Canais para Financiamentos Especializados

Uma grande parte da questdao do acesso financeiro que tem chamado a atengio
dos elaboradores de politicas sio os problemas de acesso a servigos financeiros
especializados, em setores nos quais é particularmente dificil atrair financiamento
privado. Duas dreas do sistema financeiro que se destacam nesse contexto sao os
servigos financeiros rurais e o acesso a financiamentos imobilidrios. Uma parte
substancial do sistema de crédito “direcionado” ou “destinado” no Brasil provém
da necessidade de solucionar essas necessidades de crédito especializado. A Parte 5
examina a evolu¢io de uma dessas 4reas, o financiamento rural. Ela avalia as razoes
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e os custos do sistema atual, além de discutir o grau em que esse sistema atende aos
objetivos de alcance e sustentagao.

Tem-se observado que o financiamento rural enfrenta dificuldades especiais
e, portanto, merece solugdes especiais. Primeiro, hd problemas geograficos de acesso
em 4reas rurais remotas. A esses problemas combinam-se taxas de pobreza geral-
mente altas, baixas densidades populacionais, mercados isolados, riscos altamente
co-variantes, oportunidades limitadas de diversificagao dos riscos, variagbes sazonais
acentuadas na renda e na demanda por recursos financeiros e seu suprimento,
além da falta de garantias tradicionais. Todos esses fatores resultam em altos custos
das transagdes e em um risco percebido maior no fornecimento de servigos finan-
ceiros nas dreas rurais. Argumenta-se que, como resultado, o crédito para os mer-
cados rurais é “racionado”, no sentido de que os credores tendem a limitar a quan-
tidade, mesmo que os precos sejam flexiveis.

A resposta do Brasil ao desafio do financiamento rural foi semelhante a de
diversos paises: direcionamento do crédito, com uma combinagio entre controles
quantitativos (na forma de empréstimos obrigatérios para a agricultura) e de pregos
(empréstimos abaixo das taxas de juros do mercado). No Brasil, assim como em
muitos outros paises, o crédito seletivo ou dirigido tem sido canalizado em grande
parte através de entidades financeiras publicas, diretamente ou por meio de esquemas
de repasse com entidades financeiras privadas. Os maiores bancos do Brasil, o BB
e a CEF, atuaram como os veiculos principais para a canalizagio do crédito aos
setores rural e imobilidrio, respectivamente. Também existem programas compulsé-
rios do setor privado para crédito dirigido: 25% dos depdsitos a vista (sem remu-
neragio de acordo com a lei) devem se destinar ao financiamento rural e 65% dos
depésitos em cadernetas de poupanca sao destinados aos empréstimos imobilidrios.
O crédito dirigido encolheu, desde meados de 2000, como parte da reestruturagao
financiada pelo governo dos bancos federais, que removeu um volume substancial
de crédito dirigido de seus registros em troca da divida puablica. Mas, apesar do
declinio de cerca de 54% do crédito total, em junho de 2000, para cerca de 38%
em mar¢o de 2002, o volume de crédito dirigido permanece alto.

A anilise detectou que o sistema financeiro rural brasileiro atualmente estd
muito longe da melhor prética: possui alcance limitado a um alto custo, em vez de
alcance em massa a um baixo custo. A maioria dos domicilios rurais ainda nio tem
nenhum acesso aos servigos financeiros formais. O crédito permanece altamente
concentrado, com 3/4 de todos os clientes recebendo menos de 6% do crédito, enquanto
2% dos contratos representaram 57 % de todo o crédito. Os programas e as institui-

¢oes do setor ptiblico desempenham um papel predominante no sistema de crédito
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rural nacional, diminuindo o fornecimento privado de crédito as taxas do mercado.
Os recursos fornecidos livremente pelo setor privado catram para cerca de 5% do crédito
rural formal.

Para se afastar do panorama atual, o Brasil precisa implementar um programa
de transigdo gradual, porém confidvel, para taxas de juros determinadas pelo mer-
cado em todas as operagoes de crédito e poupanca rural. Embora a remogao da
noite para o dia possa criar pelo menos um declinio transitério na alocagao de
recursos para o setor rural e talvez nio seja politicamente aceitdvel: @) poderia
haver aumentos nas taxas de juros dos programas mais fortemente subsidiados (como
o Pronaf, cujos abatimentos enormes para reembolsos no prazo resultam em taxas
de juros nominais altamente negativas); ) outra drea em que zaxas graduais poderiam
ser aplicadas estd relacionada i exigéncia de empréstimo direcionado de 25%; e c) em
vez de “pagamentos de equalizagdao”, os bancos comerciais poderiam concorrer
com taxas de administragio a precos competitivos para administrar os fundos
subsidiados. Seria dada preferéncia para aqueles que exijam menos “equalizagio”
ou taxas mais baixas.

Paralelamente, os subsidios restantes poderiam ser explicitamente moni-
torados e orcados, mudando-se seu enfoque das taxas de juros para os custos da
transagao. Os subsidios tém sido amplamente captados por fazendeiros abastados e
por empresas sem vinculos com a agricultura, para os quais nao h4 justificativa de
subsidio de crédito por motivos de patriménio ou eficiéncia. O impacto liquido
foi 0 aumento dos pregos das terras, 3 medida que os subsidios foram capitalizados
no valor da terra, além da promogio de uma distribui¢ao de renda rural mais
regressiva. Pelo fato de que, em dltima andlise, recursos publicos financiam pro-
gramas como CrediAmigo e Pronaf, hd uma necessidade urgente de aplicar uma
abordagem mais uniforme no estabelecimento de taxas de juros de empréstimos

nesses programas.

O Brasil poderia tentar atacar as restrigoes as informagoes e seguros a fim de
reduzir os riscos nos empréstimos rurais. Hd um bom potencial de promover uma
série de instrumentos financeiros inter-relacionados para o gerenciamento de riscos:
o gerenciamento de riscos de pregos para commodities agricolas, seguro com indice
assentado em drea e conhecimentos de depdsitos. Esses instrumentos permitem
que os agricultores aumentem seu grau de especializagao e adotem estratégias de
produg¢do com risco mais alto e maior retorno. Em um contexto mais amplo, o
fortalecimento do financiamento rural requer uma aten¢ao aos mesmos proble-
mas que afetam a intermediagao financeira em geral: a resolucao dos problemas
das margens altas, custos administrativos elevados e lucros relativamente altos dos
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bancos operando no Brasil, em comparagao com economias equivalentes, combi-
nados com a alta tributacao do setor financeiro.

3.6 Instalacao da Infra-Estrutura Institucional

As leis substantivas relativas 4 protegao legal e judicial dos direitos do credor no
Brasil nao sao muito diferentes daquelas encontradas em outros paises de direito
civil francés e geralmente sio consideradas adequadas pelos credores. Entretanto,
os procedimentos legislativos sao retardados, com recurso a sucessivas apelagoes e
liminares, o que diminui o valor da protegdo legal. Além disso, as decisdes judiciais
sobre questoes de crédito sio percebidas como sendo pré-devedor, refletindo o ativismo
social judicial, as vezes desconsiderando o que estd previsto na lei ou no contrato.
Conseqiientemente, a jurisprudéncia e os padroes de comportamento judicial
desempenham um papel tio ou mais importante que a prépria lei na regulamen-
tagao das questdes de crédito.

Especialmente para pequenos empréstimos, os processos judiciais sao evitados
o mdximo possivel, devido a incerteza, as despesas e a natureza demorada dos
processos judiciais. Em vez disso, depende-se da cobranga extrajudicial por meio
de empresas de cobrangas, apesar das vantagens fiscais no procedimento através
do sistema judicial. O uso de instrumentos de crédito auto-executdveis que podem
ajudar a limitar os procedimentos judiciais também ¢é popular. Entretanto, estes
$320 mais comuns para contratos maiores do que para pequenos empréstimos no
varejo. Os juizados de pequenas causas tampouco podem ser usados para essa
finalidade, porque somente pessoas fisicas podem iniciar processos nesses tribunais.
Em vez disso, os bancos dependem de empresas de cobranga e do poder impositivo
das listas negras, através das quais o acesso de devedores ao crédito ou mesmo ao
uso de cheques ¢ efetivamente negado.

No entanto, os produtos de empréstimo ao consumidor mais populares nao
sdo instrumentos auto-executdveis (linhas de crédito para saques a descoberto ou
cheque especial). Isso se deve principalmente 4 formalidade das exigéncias para o
reconhecimento de um empréstimo contratado (incluindo assinaturas e testemunhas).
A facilidade de estender os empréstimos informais aos consumidores através de
caixas eletronicos contrabalanca, para as instituigdes financeiras, a perda de sua
natureza auto-executdvel. As provisdes para prejuizos nos empréstimos reflecem-se
em margens mais altas.

As dreas potenciais de reforma que poderiam fortalecer os direitos do credor
incluiriam, em primeiro lugar, esforcos para trabalhar com os juizes e a sociedade em
geral, com a finalidade de mostrar que as decisdes que beneficiam um determinado
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devedor em um caso especifico tém grandes repercussoes que prejudicam os devedores
como um todo, em um nivel mais amplo. Como um processo politico, é necessdrio
lidar com o ativismo judicial na arena politica, criando um publico favordvel ao
cumprimento rigoroso dos contratos de crédito. Também ¢ desejdvel uma cultura
judicial para fins de estabelecimento de uma compreensao melhor dos instrumentos
financeiros especificos, como instrumentos auto-executdveis e cédulas, para criar
mais uniformidade na jurisprudéncia.

Além disso, a auto-execugio de instrumentos usados para pequenos tomadores
de empréstimo no contexto moderno pode ser introduzida: por exemplo, as linhas de
crédito para saques a descoberto oferecidas através de caixa eletronico ou as dupli-
catas de pequenas empresas. Alinhado com a nova tecnologia, o reconhecimento
legal dessas dividas (que no momento nio ¢ possivel devido 4 falta de assinatura e
a entrada computadorizada) poderia ser explorado.

Uma drea promissora de reformas a curto prazo estd na mudanga dos cddigos
processuais para acelerar os julgamentos, uma iniciativa que provavelmente seria
apoiada pela magistratura. Os juizes em grande parte concordam que a lentidao
da justiga poderia ser substancialmente reduzida com uma reforma dos cédigos
processuais para diminuir as possibilidades de adiamento de uma decisao ou de
processos de apelagdo. Além disso, para reduzir os custos e o tempo da execugao
judicial da divida, os Juizados Especiais (pequenas causas) poderiam ser abertos para
pequenos créditos. Esses juizados, que julgam exclusivamente questdes de valores
baixos, operam com procedimentos muito mais simples, nao requerem que as
partes sejam representadas por um advogado e nao ¢ possivel apelar de suas decisoes.
Para isso, seria preciso alterar a lei que criou os Juizados Especiais, para permitir
que os bancos e outras instituigoes financeiras atuem como reclamantes, ou uma
nova lei para criar juizados de pequenas causas capazes de julgar cobrangas de
pequenas dividas. Os novos tribunais propostos poderiam ser projetados para
combinar servigos pré-devedor e liquidagao de pequenos empréstimos, para tornd-
los social e politicamente aceitdveis.

Finalmente, as atuais baixas fiscais contra lucros de pequenas causas nio-
cobradas poderiam ser avaliadas em um contexto mais amplo, pois podem estar
transmitindo sinais distorcidos aos devedores e as instituigdes financeiras para o
reembolso da divida. A prdtica internacional na criagdao de tratamentos fiscais
mais compativeis com incentivos para pequenas causas pode ser avaliada.

O uso de garantias também ¢ dificultado pelos procedimentos atuais de
criagdo e aperfeicoamento de direitos de seguranca. Hd uma série de cartérios
diferentes e poucos locais interligados. Em alguns casos, os sistemas de registro
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sao demorados, quando a transcrigao manual de grandes escrituras e documentos
¢ necessdria, e os sistemas de recuperagio sao complicados pela falta de arquiva-
mento e indexagao eletronica. Finalmente, os custos de arquivamento tendem a
ser regressivos, afetando desproporcionalmente as pequenas transagoes. Essas difi-
culdades impedem o desenvolvimento de transa¢oes garantidas. Também se alega
que, apesar dos aperfeicoamentos recentes, ainda hd um grande niimero de cartérios
que foram doados a pessoas como concessoes, as vezes transmitidas por geragoes,
sem a aplicagdo dos critérios de certificagao apropriados.

As medidas que levariam a um aperfei¢oamento do processo incluem a adogio
de sistemas eletronicos de arquivamento, recuperacio e indexagio em todos os carté-
rios do pais; e o estabelecimento de redes para a interligagio dos cartdrios, inicial-
mente, se necessdrio, através de projetos-piloto dentro de cidades, regides ou estados
e, finalmente, através das regides e dos diferentes tipos de cartérios necessdrios
para diferentes tipos de interesses de seguranca (por exemplo, penhores versus
hipotecas, atualmente sob cartérios diferentes). H4 uma possibilidade de restri¢oes
legais a tal rede, e quaisquer modificacoes que possam ser requeridas na estrutura
legal, em niveis federal e estadual, para acompanhar tal processo de interligagao
dos cartdrios devem ser exploradas. Além disso, prazos para o tempo de giro dos
Cartdrios de Registro de Titulos e Documentos poderiam ser adotados, o que encur-
taria 0 tempo necessdrio para esses processos e poderia incentivar a adogao de
tecnologias modernas. E, em paralelo, as exigéncias de documentagio para transagoes
garantidas de imdveis poderiam ser examinadas, para avaliar a margem de simpli-
ficagao ou consolidagao. O periodo atual de cinco dias e os custos necessdrios para
a realizagao de uma pesquisa e certificagao poderiam ser reduzidos por uma pesquisa
da Web auto-orientada.

Deveriam ser feitos esforgos para atacar as estruturas de tarifas regressivas de
cartérios e tabelides, que no momento acarretam custos desproporcionalmente
altos para transagdes menores. Uma solu¢io pode ser remover os limites superiores
da escala e, se necessdrio, usar a receita para reduzir os custos de transagdes em
pequena escala. Finalmente, a extensdo em que os servigos notariais e de registro
ainda estdo operando i base de concessoes poderia ser examinada pelos 6rgaos de
supervisio judicial, e o grau em que isso tende a permanecer um problema de
longo prazo poderia ser avaliado. E possivel investigar medidas que poderiam ser
adotadas na estrutura legal atual para melhorar o impacto a curto prazo dessas
providéncias.

Especialmente em vista das dificuldades de execugao de garantias e de esta-
belecimento dos direitos do credor, relatérios de crédito melhores podem perfeita-
mente ser, de imediato, um caminho mais importante do que a reforma judicidria
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para o Brasil melhorar a seguranca dos empréstimos a pequenos tomadores. Em
muitos paises, inclusive nos Estados Unidos, a experiéncia demonstrou que havia
uma associa¢ao entre o aumento de crédito para pequenos empreendedores e a
introdugao de relatérios de crédito. O Brasil j4 possui sistemas bdsicos eficazes,
tanto publicos como privados, para relatérios de crédito, e a concorréncia nesse
setor estd se desenvolvendo. No entanto, algumas dreas necessitam de aperfeigoa-
mento. A primeira é o grau limitado em que as informagoes positivas sio usadas nos
histéricos de crédito, o que por sua vez se deve, em parte, as restrigoes legais ao
compartilhamento dessas informagoes e as dificuldades préticas no estabelecimento
de esquemas de compartilhamento de informagdes. H4 sinais de que isso estd
evoluindo agora no contexto de associagoes comerciais (por exemplo, para todas
as financeiras, através de uma nova iniciativa, o Acrefi Positivo), e essa iniciativa
deve ser fortemente apoiada. Os dispositivos na e/ de sigilo bancdrio que se referem
a essas restri¢oes, bem como as diretrizes de notificagao, poderiam ser reavaliados
em relagdo as normas internacionais para garantir o equilibrio apropriado entre a
protegio de informagdes pessoais ¢ o compartilhamento de informagoes que
poderiam ajudar todos os tomadores de empréstimo. Também poderiam ser re-
consideradas as atuais restri¢des de tempo sobre as informagoes, que limitam os
dados de crédito a cinco anos. O Brasil ¢ atipico nesse aspecto.

Para melhorar as informagdes positivas disponiveis, regulamenta¢es relacio-
nadas a disseminagao/coleta de dados de pagamento dos servigos priblicos essenciais
também poderiam ser examinadas, para tentar permitir que os dados desses setores
entrem em relatérios de crédito. As tarifas de empresas prestadoras de servigos
publicos também poderiam ser estruturadas para que os prestadores de servigos
possam levar em conta a posigao de crédito e a capacidade de pagamento ao forne-
cerem os servi¢os. Poderia ser importante reconhecer o valor dessas informagoes
positivas para consumidores de baixa renda que nio tivessem o histérico de crédito
formal.

Paralelamente a isso, poderiam ser feitos outros esforgos para preparar orien-
tagoes estratégicas uniformes para a Central de Risco, no Bacen, incluindo dados
que poderiam ser coletados. O acesso a outros bancos de dados publicos, como o
Cadastro Informativo de Créditos Nao-Quitados do Setor Publico Federal (Cadin),

que atualmente ¢ limitado, também poderia ser examinado.

Essas medidas precisariam ser combinadas a uma cultura judicial/programas
de alcance sobre os beneficios de relatérios de crédito, e registros de jurisprudéncia
a esse respeito poderiam ser preparados para promover a aplicagao coerente de leis
novas e atuais. Programas de alcance para consumidores também devem ser langados,
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especialmente para consumidores de baixa renda, para que eles se conscientizem
de seus direitos, entendam melhor como o crédito funciona e também compreendam
suas obriga¢oes. As normas de protegao ao consumidor poderiam ser avaliadas em
relagao a prética internacional, e algumas dreas em que a prdtica atual possa divergir
dessas normas — por exemplo, com relagdo a notificagdo do acesso a um registro
de crédito e a tomada de agbes adversas com base nesses registros, limites a
comercializagao de informagoes ou alteragio de dados incorretos — poderiam ser
investigadas.

3.7 Envolvimento do Governo

Até que ponto os mercados finalmente resolverdo o problema da exclusao finan-
ceira, sem a intervengdo do governo? Como ficou demonstrado, o papel e a pre-
senga do governo sio generalizados. A natureza de regulamentagao das entidades
financeiras afeta fortemente os servigos que estas podem oferecer e a conveniéncia
desses servigos para os financeiramente excluidos. Muitos observadores acreditam
que o governo precisa desempenhar um papel mais proativo, que vai do apoio
financeiro ao estabelecimento indireto dos incentivos apropriados para que as
instituigdes financeiras formais expandam o acesso. Alguns observadores destacam
que os governos exercem uma influéncia particularmente significativa sobre os
bancos, devido ao swzus especifico desses tltimos. A posigio econdmica estratégica
dos bancos, aliada as autorizagdes para operagio concedidas pelo governo e aos
seguros de depdsitos garantidos, os coloca em uma posicao de serem mais responsdveis
socialmente do que os empreendimentos comuns. Mas as responsabilidades sociais
podem entrar em conflito com os lucros privados. Até que ponto o governo deve
exercer sua influéncia ou autoridade sobre o sistema bancdrio para alcangar obje-
tivos sociais? Essas questoes serdo amplamente discutidas na parte de conclusao,
com base, em grande medida, na experiéncia dos principais paises desenvolvidos.

Na introdugio, observa-se que o acesso financeiro nao pode ser considerado
independentemente da profundidade geral dos servigos financeiros, e essa pro-
fundidade ¢ influenciada pelo espectro das politicas governamentais, o que pode
incluir aquelas que estdo fora do setor financeiro. A primeira se¢io examina a
influéncia dessas politicas que incluem, principalmente, a politica macroeconémica,
que tem grande influéncia sobre o aprofundamento do sistema financeiro. A esta-
bilidade macroeconémica, com uma boa gestao fiscal, ajuda a estabelecer o ambiente
para o crescimento sem inflagao e fornece um ambiente propicio para a ampliagao
do sistema financeiro. As necessidades de tributagio e empréstimo piiblico do governo
constituem o ndcleo desse ambiente que afeta o sistema financeiro. Em segundo
lugar, as politicas governamentais em uma série de dreas reguladoras também afetam
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o sistema financeiro. Por exemplo, a abertura de agéncias bancdrias ¢ afetada nao
apenas pelos regulamentos pertinentes aos bancos e outros intermedidrios finan-
ceiros, mas também pelas forgas competitivas predominantes e as leis trabalhistas.
Esses fatores afetam as taxas de juros e as margens e, portanto, os custos da inter-
mediagio financeira.

No contexto do Brasil de hoje, estd claro que as politicas macroecondmicas
com elevada necessidade de empréstimos, financiados pela emissao de divida in-
terna, detida em grande parte pelo sistema financeiro, colaboraram para a dimi-
nui¢ao dos empréstimos ao setor privado. Isso tem sido combinado a elevada
tributagio do sistema financeiro doméstico, explicita e implicita (através do recolhi-
mento compulsério elevado), e ao conseqiiente desestimulo as transagdes finan-
ceiras e 2 ampliagio do sistema financeiro. Também houve uma alta propor¢io de
crédito dirigido em relagio ao crédito total, que tendeu a elevar o custo do crédito
livremente alocado.

Ao avaliar a contribuigio de segmentos diferentes do sistema financeiro ao
acesso, fica evidente que houve um impacto irregular das politicas reguladoras sobre as
diferentes partes do sistema financeiro, com a conseqiiente “arbitragem regulamentar”
entre os vdrios segmentos. Isso explica pelo menos uma parte do “sucesso” relativo
de alguns segmentos do sistema, em relagao a outros. Para o sucesso geral no aperfei-
goamento do acesso, uma harmonizagio maior desse impacto regulador ¢ desejével.

A politica reguladora em outras dreas afeta indiretamente o sistema financeiro,
especialmente as politicas de mercado de trabalho, que acrescentam uma carga consi-
derdvel aos custos de contratagio no setor financeiro formal e, assim, oferecem incen-
tivos para o desenvolvimento de segmentos do setor financeiro fora desse sistema.
Um outro exemplo nio detalhado aqui é a politica de concorréncia. A maior atengio
a concorréncia em alguns segmentos do setor financeiro formal pode ampliar a
base de apoio para o acesso expandido.

Dado o cendrio macroeconémico e regulador, a segunda segao sugere que,
nao obstante, politicas favordveis & expansio do acesso aos servigos financeiros
podem ser, e tém sido, adotadas em vdrios paises. Com base em grande parte na
experiéncia dos paises desenvolvidos, especialmente do Reino Unido, Estados
Unidos e Canadd, uma série de politicas favordveis ao acesso ¢ analisada. As ligoes
mais amplas que emergem dos exemplos entre os paises sao:

O apoio do governo, através de legislagao ou regulamentag¢des que assumem
a forma de prote¢ao ao consumidor (por exemplo, para a prevengio da discriminagio
ou de prdticas predatdrias, para melhor divulgacio de priticas de empréstimo e para
coleta regular de dados de qualidade sobre essas prdticas), ¢ fator critico para criar
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uma boa politica e para alterar o comportamento das institui¢goes. Muitos paises
desenvolvidos possuem uma série de exigéncias de relatérios periédicos sobre os
parimetros relacionados ao acesso financeiro, que o Brasil poderia examinar. Em
muitos casos, esses dados foram combinados ao apoio analitico da pesquisa acadé-
mica ou de departamentos de pesquisa de bancos centrais ou agéncias ministeriais
dos paises em questao. Essas politicas voltadas para a divulgacao, além de abranger
medidas de acesso, também podem ajudar no direcionamento apropriado do acesso
— a exemplo do Indice de Privagio Muiltipla do Reino Unido.

As leis sobre divulgagio financeira, e a persuasio moral implicita, sio ferra-
mentas poderosas na moldagem do comportamento das instituigdes financeiras,
especialmente se houver um alinhamento dos incentivos financeiros e nao-financeiros
para reforgar a legislaggo. Os dispositivos para a melhor divulgacio de empréstimos
para comunidades ou setores especificos foram ferramentas poderosas no aperfeigoa-
mento do acesso, conforme demonstrado pela Lei de Reinvestimento na Comuni-
dade dos Estados Unidos. Desde entao, muitos paises tentaram imitar essa lei (por
exemplo, a Africa do Sul), e em outros a ameaga desse tipo de legislagio aumentou
os esforgos voluntdrios dos bancos privados para expandir a divulgagio e o acesso
(por exemplo, no Reino Unido e no Canadd). Os bancos do Reino Unido come-
caram em 2003 a publicar estatisticas sobre empréstimos para a comunidade.

Como foi recentemente reconhecido no Brasil, hd um argumento a favor do
fornecimento obrigatério de alguma forma de servigos bancdrios bdsicos. Essa é
uma prdtica amplamente difundida. Hd muitos exemplos desses programas, desde
as leis bancdrias de fornecimento de servigos “de corda de salvamento” (minimos)
em muitos estados dos Estados Unidos até as exigéncias de contas bdsicas no
Canadd. Os bancos do Reino Unido também comecaram a oferecer contas bdsicas,
embora sem exigéncias legais formais. Essas contas bésicas enfatizam, em primeiro
lugar, o acesso aos mecanismos de transferéncia de dinheiro e ao sistema de pagamentos
e, em segundo, aos recursos de depdsito. Servigos como o fornecimento de cheques e
crédito ndo precisam fazer parte de uma conta bdsica. Os recursos de crédito oferecidos
em conjunto com as novas contas bdsicas no Brasil devem continuar sob revisao.
Os precos e os custos operacionais dessas contas também precisam ser constante-
mente monitorados. O estabelecimento de uma conta gratuita pode se tornar
dispendioso ao longo do tempo. As transferéncias eletrénicas de fundos para paga-
mentos federais e o programa “Primeiras contas”, da maneira como foi introduzido
nos Estados Unidos, poderiam acelerar a redu¢io do nimero dos “sem-banco”. O
Brasil também propoe transferir os pagamentos federais para essas contas.

O incentivo as parcerias, em primeiro lugar, de institui¢des financeiras formais
com fornecedores de crédito comunitdrios, para empregar canais de fornecimento
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alternativos, pode ser muito produtivo. H4 institui¢oes financeiras de desenvolvi-
mento da comunidade em alguns dos casos de paises discutidos (Reino Unido)
com um papel bem diferente dos bancos de desenvolvimento publicos tradicio-
nais. Em geral, essas agéncias sao pequenas, nao visam ao lucro e oferecem um
vinculo dedicado entre o beneficidrio dos servigos financeiros e o governo. Em
segundo lugar, parcerias seguras entre os setores publico e privado, estabelecidas
com base em entendimentos compartilhados de seus diferentes papéis e o que
cada um traz para qualquer transagao, também sao valiosas. Esse apoio institucional
precisa estar envolvido nos esforcos de alcance financeiro. Isso inclui nao apenas
agéncias de administragio comercial e de administragio de fundos, como rambém
agéncias ndo-lucrativas e de investimento na comunidade que trabalham em conjunto
com as comunidades-alvo e podem avaliar suas necessidades e sua qualificagdo.

Em termos de apoio financeiro, a maioria dos exemplos bem-sucedidos de
apoio ao crédito para produtos que atendem as populagdes menos favorecidas
envolve o apoio indireto do governo, em que os fornecedores de crédito privados ainda
compartilham os riscos. O Fundo de Institui¢oes Financeiras de Desenvolvimento da
Comunidade dos Estados Unidos é um exemplo. O Programa de Microempréstimos
da Small Business Administration (SBA) ¢é outro exemplo, no qual o SBA
disponibiliza os recursos financeiros para credores estabelecidos na comunidade
(intermedidrios), que, por sua vez, repassam esses recursos a pequenas empresas e
individuos qualificados. O fornecedor local lida com todo o processo de decisoes
e subscri¢do. Essas iniciativas podem ser associadas a politicas para a promogao do
acesso pelas instituigdes financeiras aos mercados de crédito secunddrio. Essas
atividades podem ser criadas para complementar as atividades do setor privado,
em vez de concorrer com elas.

A politica reguladora indireta que afeta a concorréncia no setor financeiro também
pode afetar o acesso, mesmo que isso nao fique evidente imediatamente. A estrutura
bancdria do Brasil, dominada por um pequeno niimero de instituigoes, apresenta
alguma semelhanga com a do Reino Unido, onde uma andlise recente das questdes
de concorréncia particularmente relativas a seus quatro maiores bancos revelou, por
exemplo, o pagamento de taxas de servigo para o acesso a transferéncias de fundos.
O impacto da concorréncia em outras dreas de acesso aos servigos financeiros também
foi detalhado e indicado em outros paises. Uma avaliagao completa do szazus da
concorréncia no fornecimento de “redu¢do da escala” nesse contexto ¢ sugerida.

Finalmente, a fun¢ao dos programas de cultura e treinamento em finangas
também ¢ fundamental. Nesse contexto, os programas que oferecem incentivos
para o apoio familiar ao planejamento financeiro sio dignos de nota.
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PARTE 1

AVALIACAO DO ACESSO

"0 acesso aos mercados financeiros é importante para as pessoas de baixa renda. Como todos os
agentes econdmicos, as familias e microempresas de baixa renda podem se beneficiar com os servicos
de crédito, poupanca e seguros. Esses servicos ajudam a gerenciar o risco e a estabilizar o consumo.
(...) Além disso, podem ajudar as pessoas a aproveitar oportunidades de negécios lucrativas e aumentar
seu potencial de renda.

Porém, os mercados financeiros, devido as suas caracteristicas especiais, com fregiiéncia ndo atendem
adequadamente a populacdo de baixa renda. (...) Como a populagéo de baixa renda com freqiiéncia
nédo possui formas tradicionais de garantias suficientes (como bens fisicos) para oferecer, costuma ser
excluida dos mercados financeiros tradicionais. (...) Os custos de transacdo com freqliéncia séo altos
em relacdo aos pequenos empréstimos que costumam ser solicitados pela populagéo de baixa renda.
Além disso, nas areas onde a densidade populacional é baixa, o acesso fisico aos servicos bancarios

pode ser muito dificil.”

Banco Mundial, Relatério sobre o Desenvolvimento Mundial —
2000-2001

"A area de regulamentacdo e organizacdo do sistema financeiro estara cada vez mais focada nos
aspectos a sequir: (...) criagdo e aperfeicoamento de atividades e instrumentos financeiros, incluindo
aqueles cuja finalidade é ampliar e baratear o crédito.

(...) é uma prioridade aperfeicoar a regulamentacdo de mecanismos que ampliem o acesso da popu-
lacdo ao sistema financeiro (...)."

Henrique de Campos Meirelles, presidente do Banco Central do Brasil,
7 de janeiro de 2003

1.1 CRESCIMENTO, REDUCAO DA POBREZA E ACESSO A SERVICOS
FINANCEIROS

1.1.1 Introducao: a Importancia do Acesso

O crescimento econémico, mediante elevacio da renda total da sociedade, é um
veiculo primdrio para a melhoria do bem-estar da populagao e a redugio da po-
breza. A qualidade do crescimento pode ser aperfeicoada adicionalmente com
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foco nos resultados de educacio, sadde e pobreza. Para alcangar essas metas, “a
populagio de baixa renda deve ter a possibilidade de adotar iniciativas para melhoria
de suas vidas, e os governos devem ajudd-los, garantindo que consigam obter os
servicos dos quais precisam”.! A interven¢ao com metas de reducao da pobreza é
especialmente importante no Brasil, que tem uma das distribui¢des de renda mais
desiguais no mundo (Tabela 1.1), significativamente mais desigual que a média da
América Latina e superior a outros paises com renda média alta. A participagao na
renda do quintil inferior da populagao do Brasil estd significativamente abaixo da
média para paises de renda média.* O governo do Brasil estd ciente dessas questoes e se
comprometeu a reduzir a taxa de pobreza extrema do pais em 50% até o ano 2015.°

Como o sistema financeiro do Brasil pode contribuir para a redu¢io da
pobreza e da desigualdade? E cada vez mais aceito que maior profundidade e solidez
no sistema financeiro contribuem para o crescimento econémico amplo com re-
dugao da pobreza.* Os mercados financeiros aprofundados e eficazes promovem o

TABELA 1.1
BRASIL: DISTRIBUICAO DE RENDA EM COMPARACAO INTERNACIONAL

Participacdo do

.
(US$ de 1995 fixo) (em %)
Brasil 4.624 60,5 2,5
América Latina e Caribe 3.859 49,5 39
dos quais: Chile 5.354 56,5 3,5
México 3.806 50,3 3,6
Peru 2.368 44,9 4,4
Paises de renda média alta 4.783 42,9 6,4
Paises de alta renda da OCDE’ 29.140 31,4 7,0
Fontes: Os dados de paises individuais correspondem a diferentes anos e origens [ver Deininger e Squire (1996) e Lundberg e Squire

(2001)].
Nota: As médias de cada pais séo calculadas com base na observacdo mais recente por pais.
Os dados do PIB per capita séo dos World Development Indicators (WDI) do Banco Mundial. Estimativas da equipe.

a
Organizagdo para a Cooperagdo e o Desenvolvimento Econdmico.

1. Essas metas foram adotadas pelo Banco Mundial, pela comunidade das Nac6es Unidas e pelo governo do Brasil [ver Banco Mundial
(20024)].

2. 0s ntmeros do censo mais recente (final de 2000) ndo demonstram uma alteracéo significativa no coeficiente de Gini. Isso é consis-
tente com estudos entre paises, que mostram a persisténcia dos coeficientes de Gini com o tempo.

3. Definida como incluindo pessoas que vivem em domicilios com renda per capita inferior a R$ 65 ao més. Com esse critério, em 1999
0 Brasil tinha 22,6% de pobreza extrema [Banco Mundial (2001a)].

4. DiscussGes sobre a associacdo entre crescimento e reducdo da pobreza estdo disponiveis em Dollar e Kraay (2001). Para obter uma
discusséo sobre essa questao, ver Banco Mundial (20014. A discussdo sobre a associacéo entre crescimento e o sistema financeiro pode
ser acompanhada em King e Levine (1993), Rajan e Zingales (1998), Levine, Loayza e Beck (1999) e Banco Mundial (2000). Para uma
analise bem documentada da literatura, consulte também o documento de referéncia do FMI por Holden e Prokopenko (2001).
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crescimento dos investimentos e da produtividade total dos fatores, com sua fungio
na selegdo e na monitoragio de projetos, diversificagao dos riscos, redugao das
assimetrias de informagao, aperfeicoamento da alocagio de recursos e estimulo a
otimizagao da escala, do prazo e da tecnologia. Foi comprovado que, no caso do
Brasil, o efeito possivel do aumento da produtividade sobre o crescimento poderia
ser grande [ver McKinsey Global Institute (1998)]. Os sistemas financeiros sélidos
ajudam a absorver choques. Na Argentina ¢ no México, a superficialidade dos
mercados financeiros internos ampliou a turbuléncia do mercado financeiro in-
ternacional, com impacto adverso sobre a populacio de baixa renda. Por outro
lado, os sistemas financeiros fracos e as crises financeiras resultantes geram custos
fiscais enormes, que reduzem os recursos destinados aos gastos sociais e, especial-
mente se financiados por inflagdo, tém um impacto excepcional sobre a popula-
¢ao de baixa renda. No caso do Brasil, estima-se que a crise de 1995 teve um custo
fiscal de cerca de 13% do PIB.> Além disso, as crises financeiras com gerenciamento
inadequado causam perturbagoes graves nos processos econémicos, desvalorizam
o capital social, eliminam a confian¢a no setor bancdrio e impedem a redugao da
pobreza por longos periodos. As crises recentes no México (1995), no Equador
(1998) e na Argentina (2002) aumentaram significativamente a incidéncia da
pobreza [ver De Ferranti e Perry (2000)].

Além do tamanho absoluto do sistema financeiro brasileiro, que supera em
muito o restante da América Latina, a profundidade geral da intermediagdo financeira
no Brasil é maior do que a de seus vizinhos de grande porte na regiao (Tabela 1.2).
A participagio dos ativos financeiros no PIB no Brasil ¢ relativamente alta, quase
140% do PIB, em comparagio a 81% na Argentina e 68% no México.® Contudo,
suas realiza¢es em termos de profundidade financeira sio modestas em compara-
¢ao a algumas economias da Asia Oriental, como a China — com uma relacao
entre ativos financeiros e PIB de quase 200%, apesar de uma renda per capita
inferior a 1/5 do Brasil —, ou a Maldsia — com uma relacio entre ativos financeiros
e PIB de 370%, embora seu PIB per capita também seja inferior ao do Brasil:
US$ 3.390 em comparagio a cerca de US$ 4.350 no Brasil em 2000. Além disso,
o Brasil apresenta spreads de juros entre os mais altos do mundo, e a maturidade
dos empréstimos ¢ muito baixa, quase sempre inferior a um ano. Assim, o sistema
bancdrio permaneceu altamente /ucrativo, pelo menos a partir de 1999, e bem
capitalizado, com indices de capital entre 8,4% e 9,5%.

5. Os custos fiscais das crises bancarias chegaram a 50% do PIB na crise da Indonésia em 1999 [Banco Mundial (2001))]. Consulte
também Honohan e Klingebiel (2000) e Caprio e Klingebiel (1996).

6. Utilizando uma medida de ativos financeiros conforme a Tabela 1.2, para 1999-2000.
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TABELA 1.2
BRASIL E OUTRAS ECONOMIAS EMERGENTES: PROFUNDIDADE DOS MERCADOS
FINANCEIROS — 1999-2000

Crédito Capitaliza- Acgbes-  Titulos  Titulos  Totalde  PIB per Total de ativos

privado/  cdo de valor publicos  privados  ativos apita  financeiros’
PIB mercado negociado/ nacionais nacionais financei-  1999"  (Us$ milhaes)
propria/ PIB emitidos/ emitidos/  os”/PIB (US$
PIB PIB PIB atuais)
Brasil 40,5 39,0 17,0 40,9 8,9 139,7 4.350 780.739
Argentina 23,4 44,0 2,1 11,8 1,0 81,0 7.550 231.166
México 28,5 24,7 7,9 9,2 2,1 68,3 4.440 386.366
india 36,4 34,2 104,7 21,8 0,4 92,8 440 437.293
China 128,9 42,5 66,8 19,5 8,5 199,4 780 2.153.717
Maldsia 103,8 146,5 65,5 29,6 50,0 370,9 3.390 331.302

Fontes: WDI, Estatisticas Financeiras Internacionais do Fundo Monetario Internacional (FMI), International Finance Corporation (IFC)
— Banco de Dados de Mercados Emergentes e Bank for International Settlements (BIS).

¢ Calculado usando o método do Atlas do Banco Mundial.

b )
Definicdo simplificada com base no agregado de ativos descritos nesta tabela.

Porém, além da associagao entre profundidade financeira e estabilidade com
crescimento e prevengio de crises, o sistema financeiro também pode acelerar a
reduc¢do da pobreza usando intervengdes direcionadas projetadas para ampliar a
distribui¢do de servigos financeiros? A distribuicao desigual de renda e riqueza do
Brasil pode contribuir para a estrutura do setor financeiro. Por um lado, o sistema
financeiro brasileiro é o maior na regido e oferece uma ampla variedade de servigos
a seus clientes. Por outro, de acordo com estimativas, somente 25 milhoes de
brasileiros tém conta em banco, cerca de 15% da populagio total, e apenas 80
milhdes, ou metade da populacio total, sio considerados “bancdveis”.” De acordo
com estatisticas do Bacen, quase 30% dos municipios nao tém agéncias bancdrias
(Tabela A.1.2 do Apéndice). H4 sete estados (do total de 27), principalmente no
Norte, onde os municipios sem agéncia bancdria superam 70% do total. Cerca de
1.680 municipios, do total de aproximadamente 5.600, nao tém agéncias bancdrias
(Tabela A.1.2 do Apéndice). H4 aproximadamente 1.400 cooperativas de crédito,
que oferecem servigos financeiros bdsicos a somente cerca de 1,5 milhao de brasi-
leiros, principalmente nas dreas urbanas. A propor¢ao de domicilios brasileiros
com acesso a servicos financeiros mais sofisticados — como fundos mutuos ou

7. Em dezembro de 2002, havia 58,3 milhdes de contas de poupanca e 45,6 milhdes de contas correntes nos bancos brasileiros, de
acordo com dados mantidos pelo FGC. A associagdo dos bancos brasileiros, Febraban, enfatiza que as estimativas da quantidade de
contas correntes poderiam ser mais altas, porque o FGC exclui contas em déficit. Pressupondo que algumas pessoas tém apenas uma
conta corrente enquanto outras tém apenas uma conta de poupanca, o calculo de 58,3 €, portanto, a estimativa mais baixa sobre o
nimero total de correntistas.
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seguros — ¢ baixa. O governo do Brasil estd ciente dessas restrigoes e, a partir de
1999, acelerou sua pesquisa de meios para expandir o acesso.®

O aperfeicoamento do acesso a servigos financeiros ajudaria os consumidores
e os produtores a aumentar seu bem-estar e sua produtividade.” Os individuos
podem se proteger contra periodos de baixa renda ou flutuagées inesperadas na
renda e manter seus padroes de consumo através da acumulagiao de poupanga
financeira.'’ Por exemplo, para fazendeiros, a poupanga constitui um seguro para
protegé-los contra periodos de seca ou quedas na produgao agricola. A poupanga
também fornece um veiculo para necessidades de gastos adicionais, sejam esses
previstos (por exemplo, para ocasies familiares especiais ou a aquisi¢ao de bens
significativos, como uma casa) ou imprevistos. O acesso a4 poupanga ¢ a emprésti-
mos também poderia ter implicagdes de bem-estar a longo prazo, permitindo que
as pessoas tomem empréstimos quando jovens, por exemplo, para instrugao ou
para outro capital fisico ou humano, e depois os reembolsem e poupem para a
aposentadoria quando estiverem mais velhos."!

Para um produtor, o acesso a crédito para compra de ativos ou capital de
giro permite um aumento nas possibilidades de produgao, que pode ter implica-
¢oes de longo alcance, nao apenas para o produtor, mas também para os padroes
de emprego, escolha ocupacional e mesmo produtividade e crescimento de toda a
economia. Alguns estudos mostram que as restri¢des ao financiamento costumam
ocorrer principalmente para empresas pequenas e médias [ver Hallberg (2001)].

8. A exclusdo financeira ndo é um problema apenas para as economias emergentes. Mesmo hoje (2003), o Federal Reserve estima que
quase 13% das familias nos Estados Unidos nao tém contas correntes e quase 60% desse grupo sdo de baixa renda, néo-brancos ou
hispanicos, ou ambos. De acordo com uma fonte, estima-se que 8% da populacdo na Inglaterra e no Pais de Gales ndo tém acesso a
bancos, e 15% da Escocia como um todo. Em outra investigacao, o H. M. Treasury (2001) reportou que aproximadamente 1,5 milhdo de
domicilios no Reino Unido ndo utilizam servicos financeiros. Estima-se que um em cada seis adultos na Gra-Bretanha, representando
quase 15% dos domicilios, ndo tem conta corrente e, portanto, ndo tem acesso a servicos de transmissao de dinheiro. A poupanca formal
é praticamente inexistente entre a populacéo de baixa renda. Entre 32% e 37% das pessoas com mais de 16 anos de idade nao tém
poupanca [ver Economic and Social Research Council (2002)]. A exclusdo financeira também é um problema entre paises em transicao.
Um terco de todos os domicilios hiingaros néo tem um relacionamento bancario, incluindo 1/4 de todos os domicilios em Budapeste e
45% nas comunidades rurais remotas [Stegman (2003)]. Por esses padroes, a existéncia de contas bancarias no Brasil para no minimo 1/3
de sua populacéo, que implica uma proporcao muito mais alta de familias com contas bancarias, esta longe de ser reduzida, especial-
mente considerando sua distribuicdo de renda, embora seja baixa em comparacéo aos paises desenvolvidos.

9. As bases microecondmicas para as implicacdes de bem-estar da melhoria do acesso & intermediacéo financeira sdo discutidas no
Anexo 1.1, que mostra que a intermediacao permite opcdes intertemporais no consumo e no investimento para individuos; permite ainda
a determinacdo do custo de capital e, portanto, ajuda a orientar os investimentos para seu uso mais produtivo, e permite também a
realocacdo social da poupanca de usos de baixa para alta produtividade, elevando, em conseqiiéncia, o bem-estar social.

10. A funcéo da poupanca e dos empréstimos na protecdo do consumo contra choques inesperados, discutida pela primeira vez por
Friedman (1957a) na “hipotese de renda permanente”, desde entdo foi testada empiricamente de forma abrangente, conforme é discutido
em Bond e Townsend (1996).

11. A hipétese do “ciclo de vida" como uma explicacdo para o comportamento de poupanca e endividamento, conforme é discutido em
Albert Ando, Franco Modigliani e Richard Brumberg em uma série de artigos nas décadas de 1950 e 1960. Para obter visdes gerais,
consulte Mayer (1972) e Romer (1996).
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Porém, outras pesquisas revelam que as empresas da América Latina consideram a
dificuldade de acesso aos mercados financeiros como um dos principais obstdculos
para a expansdo de suas atividades empresariais, a frente de fatores como
macroinstabilidade, impostos e violéncia urbana [ver Galindo (2001)]. Um estudo
de paises latino-americanos mostra que o acesso a servicos financeiros para em-
presas menores tem impacto direto sobre a pobreza, devido ao nimero despro-
porcionalmente grande de pessoas empregadas por essas empresas. Dados de pes-
quisa sobre 15 paises da América Latina demonstram que o setor de microempresas
¢ responsdvel por 56% de todos os assalariados, mas por 70% de todos os assala-
riados pobres da regiao [ver Westley (2001)]. No Brasil, estima-se que 98% das
empresas registradas tenham menos de 100 empregados e sejam responsdveis por
cerca de 45% dos trabalhadores registrados. '*

Porém, expandir a prestagdo de servigos financeiros para os segmentos da
sociedade desprovidos de acesso pode apresentar dificuldades especificas para in-
termedidrios financeiros como os bancos. A limitagao da prestagio de servigos
financeiros nio pode ser interpretada simplesmente como falta de disposi¢ao para
fornecer esses servigos. Oferecer empréstimos a alguns segmentos, especialmente
os muito pobres, pode ser muito arriscado, porque pode haver uma dificuldade
efetiva para reembolso, ou a tentagdo de nio reembolsar, com domicilios 2 margem
dos recursos financeiros e de fluxo de caixa. As pessoas com empregos informais
ou irregulares podem enfrentar dificuldades efetivas para reembolsar empréstimos.
A possibilidade desses problemas implica que, para os intermedidrios financeiros,
¢ importante obter informagoes sobre seus clientes em potencial, a fim de avaliar
sua capacidade financeira para obter crédito, mas essas informagdes podem ser dificeis
de obter de forma confidvel e caras de coletar.”® Algumas dificuldades podem
implicar que mesmo clientes potencialmente bons sejam pouco atendidos e, algumas
vezes, comunidades inteiras podem enfrentar limites ao crédito, cujo volume nio
pode ser aumentado mesmo com crescimento das taxas de juros.'* Além disso, hd
custos associados 2 prestacdo de servigos financeiros e, se o valor dos servicos for-
necidos é pequeno ou os servigos devem ser fornecidos em regies pouco populosas,
pode ser dificil recuperar esses custos. Os custos de administragio podem ser
altos, devido a necessidade de interacio intensiva e instrucio dos clientes. Manter

12. Site do Servico Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas (Sebrae) (janeiro de 2004).<http://www.sebrae.com.br/>.

13. Essas dificuldades, referenciadas como problemas de “risco moral” e “informaces assimétricas”, foram discutidas amplamente
pelos economistas. Besley (1994) fornece uma pesquisa.

14. Essas teorias de “racionamento de crédito” foram discutidas, por exemplo, por Stiglitz e Weiss (1981) e Williamson (1986). Besley
(1994) e Morduch (1999) discutiram especialmente o caso de comunidades como pequenos fazendeiros e instituicdes de microfinancas,
e Bond e Townsend (1996) analisaram a possibilidade desse racionamento com relacdo a comunidades de minorias na regido metropo-
litana de Chicago, nos Estados Unidos.
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contas pode ser caro, considerando que os depdsitos das pessoas de baixa renda
(que podem fornecer receita de juros para os bancos) podem ser baixos, enquanto
as necessidades de transagio (cujo fornecimento é caro) podem ser altas. Essas
questdes ocorrem em todos os paises e nao sao exclusivas do Brasil.” Também
podem existir fatores especificos do pais; por exemplo, devido a requisitos de regu-
lamentagio que poderiam ter impacto sobre os custos associados ao fornecimento
de servigos financeiros especificos.

1.1.2 Questdes Examinadas: Estrutura da Investigacao

Portanto, o desafio ¢ identificar formas de expandir o acesso que considerem os
fatores especiais que tendem a limitar a expansio dos servigos financeiros aos
segmentos pouco atendidos da populagao e sugerir medidas para reduzir seu im-
pacto. Esse é o objetivo fundamental do estudo atual. O estudo primeiro tenta
avaliar a extensdo em que as restri¢des ao acesso operam e identificar a natureza
dessas restrigoes para os diferentes tipos de institui¢des financeiras e em diferentes
segmentos dos mercados financeiros. Em seguida, procura identificar estratégias
alternativas para melhoria do acesso e suas compensagoes implicitas. Com base
nisso, discute opg¢des puiblicas e privadas que poderiam aumentar a disponibilidade
ou reduzir o custo do fornecimento desses servigos, de forma consistente com as
boas prdticas financeiras.

A exclusao financeira — incapacidade de acessar os servigos financeiros ne-
cessdrios de forma apropriada — pode resultar de dificuldades de acesso relacio-
nadas a condigdes, pregos ou comercializagio de servigos financeiros, ou de auto-
exclusao por populagdes marginalizadas, com freqiiéncia em resposta a experién-
cias ou percepgoes negativas [ver Sinclair (2001)]. Embora com freqiiéncia sejam
implicitas, hd muitas defini¢des conceitualmente distintas e algumas vezes sobre-
postas de grupos que sdo pouco atendidos. Em primeiro lugar, os segmentos mais
pobres da sociedade em geral sao identificados como tendo acesso despro-
porcionalmente baixo aos servigos financeiros, e a populagao de baixa renda pode
ser definida nao apenas em termos de renda, mas também em termos de riqueza e
bens. Outros critérios usados referem-se a regioes geogrdificas especificas, que podem
ou ndo associar caracteristicas como isolamento ou baixa densidade populacional
com atraso econdmico. Esses critérios foram utilizados de forma abrangente no
Brasil, por exemplo, conforme serd discutido adicionalmente a seguir. Em terceiro
lugar, comunidades especificas de pessoas podem ser identificadas como em des-
vantagem em termos de acesso financeiro. Elas poderiam, por exemplo, constituir

15. Por exemplo, uma discussdo dessas questdes no contexto da Africa do Sul é disponibilizada pelo South African Banker's Institute.
Consulte Extending Appropriate Financial Services to Low-Income Communities, no endereco <http:/www.ahi.co.za/current/>.

51 24/11/04, 13:10



‘ Partel.pmd

52 | BRASIL: ACESSO A SERVICOS FINANCEIROS

comunidades de grupos raciais especificos, imigrantes ou minorias. Além disso, o
critério de tamanho pequeno é aplicado com freqiiéncia, especialmente aos produ-
tores, de forma que se costuma reconhecer que os empreendedores de micro ou
pequena escala enfrentam dificuldades especiais no acesso a servicos financeiros,
em particular ao crédito. Algumas vezes, mais de uma dessas caracteristicas pode
se aplicar a um segmento “pouco atendido” especifico da populagdo. Os critérios
para medigao do acesso e as agdes para expandi-lo podem variar, dependendo de
quais grupos dos pouco atendidos estao sendo referenciados. Neste estudo, a po-
breza é a consideragio primdria, embora o tamanho pequeno e a localizagio sejam
fatores também observados. Considerando a ampla gama de fatores que afetam o
acesso, a seletividade da andlise foi essencial. O estudo dedica maior atencio aos
fatores que afetam diretamente o acesso. Portanto, impactos indiretos, operando
por seu efeito na profundidade geral dos servigos financeiros (por exemplo, a “ex-
pulsao” potencial do fornecimento de crédito privado pelos empréstimos do go-
verno ou o impacto da taxagio do setor financeiro), nio sio investigados em

detalhes.

O final da Parte 1 deste estudo define o cendrio para o restante do estudo,
apresentando uma visao geral ampla dos padrées de acesso atuais, com base em
uma série de medigoes alternativas, e investigando explicagbes possiveis para os
padrdes observados. A Segdao 1.2 resume as conclusdes bdsicas relacionadas aos
padrdes atuais de oferza de servigos financeiros, em termos do estabelecimento de
institui¢des financeiras e de suas agéncias. Examina tendéncias nesses servi¢os nos
tltimos dez anos, com base em dados publicados em todo o pais, e analisa os
fatores que poderiam explicar a existéncia, a densidade, a profundidade e o tipo
de servigos financeiros fornecidos em diferentes dreas. A pergunta subjacente ¢é:
quais fatores podem ser associados ao fornecimento de servigos por instituicoes
financeiras? Em seguida, as Se¢bes 1.3 a 1.6 tentam analisar a demanda por servigos
financeiros em relagao a disponibilidade, em especial da perspectiva de consumi-
dores individuais, com base em uma pesquisa com individuos urbanos, realizada
especificamente para o estudo atual. E dedicada aten¢do especial 4 avaliagio de
politicas amplas do governo para favorecer o acesso. Por fim, a Segao 1.7 resume
as conclusdes desta parte.

As secbes seguintes do estudo geral (Partes 2 até 5) examinam com mais
detalhes a oférta de servigos financeiros aos pouco atendidos, avaliando as contribui-
¢Oes atuais e potenciais para o acesso de diferentes formas de institui¢oes financeiras.
Partindo de uma variedade de institui¢oes de microfinancas (incluindo cooperativas
de crédito) que tém sido cada vez mais consideradas internacionalmente como
instrumentos promissores para a expansao do acesso, o estudo examina por que o
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desenvolvimento das microfinangas no Brasil tem sido relativamente limitado
(Parte 2).'® Em seguida, considerando a predominancia do setor bancdrio no sis-
tema financeiro brasileiro, o estudo examina suas contribuiges atuais e potenciais
(Parte 3), e também investiga o potencial de expansdo da fungdo de sistemas finan-
ceiros nao-bancdrios, como empresas de factoring e arrendamento mercantil (Parte 4).
A Parte 5 explora a estrutura de segmentos de mercado especiais que sao impor-

tantes para questoes de acesso, com foco especiﬁco nos financiamentos rurais.'”

Apés a investigagdo dos fornecedores de servigos, a Parte 6 do estudo inves-
tiga elementos relevantes da infra-estrutura institucional para servigos financeiros.
Esses fatores tém impacto especialmente sobre o custo do fornecimento de servigos
financeiros e, em conseqiiéncia, sobre os spreads bancdrios. A Parte 6, portanto,
examina as implica¢bes dos processos legais atuais para direitos dos credores em
relagao a pequenos tomadores de empréstimos, registros para créditos garantidos
e sistemas de informacdes de crédito.

7

O estudo ¢ concluido com uma discussdo sobre a fungio potencial dos
elaboradores de politicas na expansio do acesso por meio de diferentes instru-
mentos e institui¢des (Parte 7). O Brasil exemplifica a interagio de determinantes
macro e institucionais na limitagdo do tamanho do mercado de crédito geral.
Grande instabilidade de mercado, altas taxas de juros reais, o aumento no déficit
publico, a alta taxacao implicita e explicita do setor financeiro, incluindo o elevado
recolhimento compulsério, todos esses fatores tém impacto sobre a superficialida-
de geral dos mercados financeiros no Brasil. Embora aceite a fun¢io significativa
desses fatores, este estudo tenta se concentrar mais nas questdes microeco-némicas
que afetam a distribuigio do crédito e de outros servigos, e explora a possibilidade
de uma fun¢io microecondmica mais proativa para o governo com relagao ao
acesso financeiro.'®

1.1.3 As Métricas do Acesso: os Desafios da Medicao

Para que o acesso a servicos financeiros possa ser mensurado ou monitorado siste-
maticamente e para que os resultados das politicas possam ser acompanhados, ¢
importante definir medidas e indicadores de éxito padronizados. Conceitualmente,
¢ possivel conceber uma série de indicadores alternativos, cada um com vantagens

16. Morduch (1999) descreve o aumento do interesse em microfinancas como um veiculo para abordar as necessidades da populagao
sem acesso.

17. As questdes de financiamento habitacional, que também foram investigadas durante o estudo, foram omitidas deste relatério devido
a0 seu tratamento detalhado, em Banco Mundial (20025).

18. Alguns dados que apdiam essa visdo sdo apresentados em Padilla e Requejo (2000) e em Galindo e Micco (2001).
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e desvantagens potenciais, que poderiam ser aplicdveis em diferentes circunstincias.
As medidas mais simples, que podem ser compostas com base em estatisticas dis-
poniveis facilmente, e que poderiam ser utilizdveis para fins de monitoragio ao
longo do tempo ou para comparagoes entre paises, tém limitagoes conceituais em
sua interpretagao. Os indices de acesso mais sofisticados podem requerer a coleta
de dados especializados, o que tornaria dificil comp6-los ou usé-los para fins com-
parativos. Algumas abordagens alternativas possiveis sao discutidas a seguir.

Um primeiro grupo simples de indicadores de acesso ¢ a presenga institucional,
isto &, a oferta de instituigdes financeiras ou pontos de servigo, para a entrega de
servigos financeiros. Isso poderia se referir a uma contagem das guantidades de
diferentes tipos de instituicdes financeiras (bancos, nao-bancos, instituicoes de
microfinangas etc.) ou 4 quantidade de agéncias, postos de servico, caixas eletr6-
nicos etc. dessas instituicoes. As estatisticas sobre essas instituicdes costumam estar
disponiveis facilmente, ndo apenas em base agregada para o pais como um todo,
mas também por unidade geogrifica; por exemplo, em cada estado ou municipio.
Pelo menos no nivel agregado, as comparagoes entre paises podem ser realizadas.
Em nivel de unidades geogréficas dentro do pals, essas estatisticas podem fornecer
indicadores de disponibilidade de servigos por regido ou drea. Essa ¢ a medida de
acesso utilizada com mais abrangéncia nos dados publicados no Brasil atualmente.

Uma limitagao dessas medidas é que, em sua forma mais simples, elas nao
indicam a extensdo em que os servigos fornecidos atendem a demanda por servi-
cos, por exemplo, em termos de nimero de habitantes em uma determinada drea.
E possivel introduzir modificagées simples ao apresentar os indicadores como
propor¢oes — por exemplo, agéncias bancdrias por unidade de populagao ou por
unidade geogrdfica determinada. Outras limitagoes sao que nem todas as institui-
¢oes fornecem os mesmos niveis de servigo; algumas podem ser maiores ou mais
abrangentes em termos de prestagio de servigos. Portanto, outra extensao para sua
medi¢ao seria o volume de depésitos, créditos, ativos ou valor liquido das institui¢oes
financeiras em dreas especificas — isso também j4 é considerado em algumas esta-
tisticas brasileiras. Uma limitagao mais dificil de abordar é que a presen¢a de uma
institui¢ao financeira em uma determinada drea nao fornece indicagoes sobre guais
tipos de clientes ela atende. Mesmo em uma drea relativamente pobre do pafs, um
banco pode optar por focar seus servigos nos segmentos mais ricos da populagio.
Outra desvantagem é que, com a mudanga tecnoldgica atual, a presenga
institucional pode se tornar menos importante para o fornecimento de servigos
financeiros, que pode ser realizado remotamente, pelo telefone ou pela internet,
sem necessidade de presenca fisica.
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Os indicadores de acesso com base em oferta mais detalhados tentam exami-
nar os volumes de servios fornecidos a categorias de clientes especificas. E possivel
examinar diferentes tipos de servicos financeiros — depdsitos, crédito e outras
transagdes, como pagamentos e remessas de dinheiro, o fornecimento de cartoes
etc. Se os grupos-alvo de pessoas pouco atendidas (clientes de baixa renda/pobres)
pudessem ser identificados diretamente, esses indicadores seriam muito valiosos.
Contudo, pode ser dificil para os bancos (e talvez ainda mais para instituigoes
financeiras menos formais) obter informagoes razodveis sobre a renda dos clientes.
O tamanho das transagdes financeiras € utilizado com fregiiéncia como alter-
nativa — ou seja, pequenos depdsitos ou empréstimos. Porém, isso pode resultar
em estimativas incorretas sobre a renda dos clientes, por motivos Gbvios. Talvez
seja mais fécil aplicar esses indicadores para identificar servigos fornecidos a co-
munidades carentes ou a grupos com caracteristicas socioeconémicas especificas,
como género, cor, status de imigrante etc.

As medidas da extensao na qual a demanda por servigos financeiros é atendida
sao mais dificeis de compor do que os indicadores relacionados a oferta. Nao
apenas a demanda nao atendida é implicitamente condicional a um preco de ser-
vigo especifico, mas também depende de outras condigdes de servigo (como dis-
tncia, conveniéncia etc.), e ainda das caracteristicas de risco do individuo ou da
empresa. Porém, é possivel compor alternativas amplas de medidas das necessidades
de crédito para empresas, especialmente as necessidades de capital de giro, com
base em giro, necessidades de matérias-primas e outros dados. E mais dificil esti-
mar as necessidades de crédito para ativo fixo, por serem ad hoc. As necessidades
de crédito dos individuos, ou as necessidades de microempresas que nao separam
as necessidades pessoais e empresariais, s3o mais dificeis de avaliar. E também ¢
complicado estimar as necessidades de poupanca, depdsitos ou outros servigos
financeiros. Nesses casos, indicadores fundamentados em pesquisa com individuos,
domicilios ou empresas sao um ponto de partida. Realizar essas pesquisas junta-
mente com andlises estatisticas periddicas, como um censo ou outras pesquisas
recorrentes, ou as pesquisas internas do banco, pode ajudar a fornecer dados sobre
caracteristicas socioeconémicas e um quadro de amostragem confidvel. A avalia-
¢ao das restrigoes financeiras costuma se basear parcialmente nas percepgoes dos
clientes, do mesmo modo que em informagdes como respostas negativas para o
fornecimento de servigos, tais como recusas para abertura de conta ou forneci-
mento de crédito. Porém, nao se deve esquecer de que podem existir motivos
vélidos para essas negacoes a obtengao de servigos financeiros, com base em riscos
ou em custos.
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Por fim, também ¢ possivel compor medidas amplas de acesso com base no
prego dos servigos financeiros. Claramente, a varidvel essencial nesse contexto é a
taxa de juros. Embora os nfveis de taxas de juros possam afetar claramente os
volumes gerais de acesso e, portanto, a profundidade financeira, as estruzuras das
taxas de juros podem se concentrar mais especificamente em questoes de acesso.
Uma primeira medida ampla nesse aspecto é o spread médio entre as taxas de
tomada e concessao de empréstimo, uma questao da qual o Brasil estd muito
consciente.” A desagregagdo dos spreads e o exame de sua composigio também
podem levar & monitoragao de tendéncias nos subcomponentes individuais dos
spreads. As preocupagdes quanto ao acesso também poderiam ser rastreadas mais
especificamente ao analisar a estzrutura das taxas de juros com mais detalhes — por
exemplo, os precos do crédito ao consumidor, dos financiamentos habitacionais e
do crédito rural — e também ao examinar o grau em que a discriminagao de
precos pode operar entre diferentes segmentos, e ainda ao avaliar a presenga ou a
auséncia de segmentagao de mercado.

Na prdtica, serd necessdrio adaptar as medigoes ao uso final pretendido. As
medigbes mais simples e mais agregadas podem ser as tinicas vidveis para compa-
ragdes entre pafses, ou mesmo para comparagdes internas que abranjam todo o
pais ou entre regides, mas medicoes mais detalhadas poderiam ser adotadas quando
os dados institucionais ou de usudrios permitissem. Portanto, uma série de medicoes
“aninhadas” poderia ser coletada com base em usos mais simples (como compara-
¢oes amplas) ou usos mais sofisticados (intervengdes com politicas dire-cionadas).
A médio prazo, para monitorar o acesso sistematicamente, seria importante que
agéncias como o governo exijam o fornecimento sistemdtico de dados para indi-
cadores de acesso.”” Para os objetivos deste estudo, foram usadas vdrias medidas
diferentes, principalmente com base na disponibilidade, com medidas de oferta mais
agregadas no capitulo atual e medidas de oferta mais desagregadas em relagio aos
tipos de instituigdes financeiras nos capitulos posteriores. Os dados com base em
pesquisa e relacionados 2 demanda foram usados amplamente para consumidores
individuais e, de forma mais limitada, para empresas.

19. Conforme foi estudado de forma abrangente em trés relatorios consecutivos do Bacen sobre os spreads das taxas de juros, Juros e
Spread Bancario no Brasil. Uma anélise parcial de alguns fatores especificos que afetam os spreads é apresentada na Parte 6 deste
estudo.

20. No Reino Unido, por exemplo, o crédito bancario para regides indicadas amplamente como “carentes”, com base em um indice de
escassez padronizado, precisa agora ser documentado (consulte a Parte 7 deste estudo).
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1.2 MEDICOES BASICAS QUANTO A OFERTA DE SERVICOS FINANCEIROS NO
BRASIL

1.2.1 Tendéncias e Distribuicoes dos Servicos Bancarios: Agéncias e Pontos

de Servico
Uma primeira andlise ampla dos aspectos intertemporais, assim como inter-regionais
ou espaciais da evolugao do acesso a servigos financeiros, fundamentada principal-
mente em dados do Bacen sobre o acesso a institui¢oes financeiras (principalmente

bancos, suas agéncias e outros pontos de servigo), revela os seguintes pontos bdsicos:*'

a) Apesar da redugao da quantidade de bancos, a entrega agregada de servigos
financeiros em geral nao declinou na dltima década: permaneceu em grande parte
estdtica.

b) Ocorreram algumas expansoes de novos pontos de entrega de servigos e o
crescimento de algumas instituigdes, incluindo cooperativas de crédito e empresas
de microfinangas, mas elas sao quantitativamente ainda nascentes.

¢) Em termos de comparagbes internacionais, o Brasil pode ser pouco aten-
dido em comparagao a paises desenvolvidos em termos de agéncias bancdrias, mas
teve desempenho pelo menos equivalente ou superior ao de seus pares entre os

paises em desenvolvimento ou de renda média.

d) As desigualdades espaciais no fornecimento de servigos financeiros sao
significativas entre as regides brasileiras e tém persistido. Porém, grande parte
dessa disparidade resulta das diferengas de renda regionais.

¢) Subjacente ao quadro relativamente estdtico do fornecimento de servigos
financeiros, tem havido uma mudanga significativa na composigao dos prestadores
de servigo, com uma participagao declinante dos bancos publicos.

/) Os bancos privados, embora dependam bastante de novos mecanismos de
entrega, como caixas eletrénicos, também utilizam as agéncias com mais intensi-
dade do que os bancos federais. Os municipios com uma participa¢io maior de
empresas pequenas e agricolas sao mais bem atendidos por bancos privados.

2) As andlises econométricas dos determinantes da prestagao de servigos ban-
cdrios, usando uma variedade de indicadores de acesso, concluem primeiro que,
considerando todos os bancos, a renda per capita tende a ser associada positiva-
mente a medidas amplas de acesso, como a quantidade ou a densidade de institui-
¢oes bancdrias, ou os valores dos servigos de empréstimo e depdsito que fornecem.

21. Contribuicdes significativas para esta secdo foram apresentadas por Beck (2002).
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Os bancos tém uma parcialidade pelas dreas urbanas e tendem a nao prestar servigos
em dreas rurais. Apesar disso, a comunidade agricola parece nao estar carente de
Servigos.

h) Por fim, as andlises que distinguem entre bancos publicos e privados en-
contram algumas diferengas nos fatores associados a prestagao de servigos desses
dois grupos: de acordo com algumas medidas, os bancos publicos podem fornecer
mais servigos 2 populagao de baixa renda, mas os bancos privados parecem oferecer
mais servi¢os a empresas pequenas e agricolas. Em muitos aspectos, o comporta-
mento deles ¢ bastante semelhante: ambos tendem a ter uma associagao positiva
com 4reas econdmicas mais ricas e ambos tém uma parcialidade pelas dreas urba-
nas. Especialmente em dreas pouco atendidas, tendem a ser substituiveis, com os
servicos privados ou publicos predominando.

Em nivel mais amplo, tem ocorrido uma redugio na quantidade de bancos
na ultima década, no sistema financeiro dominado por bancos do Brasil, de 267
em 1993 para 194 uma década depois, em 2002 (Gréfico 1.1 e Tabela A.1.1 do
Apéndice). Isso foi acompanhado por alguma reducio na quantidade de agéncias
bancdrias, de 17.400 em 1994 para 16 mil cinco anos depois, em 1998. Esses
ndmeros refletem basicamente a racionalizagao no setor bancdrio apds a estabi-
lizagao da inflagao e a conseqiiente retragao da renda flutuante dos bancos, jun-
tamente com regras prudenciais mais estritas para a entrada e a operagio e,
posteriormente, a privatizagao dos bancos estaduais (Gréfico 1.2 e Tabela A.1.2

do Apéndice).

Os dados também sugerem @ continuidade da dependéncia do sistema bancdrio
para prestagio de servigos financeiros. Ocorreu pouca diversificagao no sistema geral
de prestagao de servigos financeiros no Brasil na dltima década, em termos de
valor dos ativos, com 92% dos ativos no sistema bancdrio em 1993 e 93% em
2001. Uma fungio limitada é exercida por institui¢gdes nao-bancdrias, como empresas
de financiamento ou arrendamento mercantil, e nao hd tendéncia de aumento. As
cooperativas aumentaram em numeros absolutos, de aproximadamente 800 em
1993 para mais de 1.300 em 2002, e também quanto aos ativos, mas muito pouco
em termos absolutos para afetar o dominio dos bancos (Grdfico 1.1 e Tabela A.1.1

do Apéndice).

O declinio aparente em servios bancdrios é reduzido se as carteiras de servigos
bancdrios de vdrios bancos forem consideradas — as carteiras de servigos bancdrios
declinaram apenas de 334 para 296 entre 1998 e 2001. Além disso, a quantidade
geral de agéncias bancdrias recomegou a crescer depois de 1998, para alcangar 17.050
em 2002, de forma que, 70 periodo de uma década, a quantidade de agéncias permane-
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GRAFICO 1.1
BRASIL: CRESCIMENTO DAS INSTITUICOES FINANCEIRAS — 1993-2002

Os bancos reduziram em ndmero ... as cooperativas aumentaram
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Fonte: Bacen (ver Tabela A.1.1 do Apéndice).

ceu relativamente estdvel (Grafico 1.2 e Tabela A.1.2 do Apéndice). A recuperagio
da quantidade de agéncias pode refletir condi¢oes especificas relacionadas a fusoes
e aquisigdes de bancos, especialmente para bancos estatais, e uma aten¢ao maior a
renda proveniente das operagoes de crédito.*

Além disso, o declinio na quantidade de agéncias bancdrias foi acompanhado
por uma expansio de novos tipos de pontos de servigo, especialmente os caixas eletrd-
nicos. Estes aumentaram de 3.500 para 22.500 entre 1994 e 2002, principalmente
por meio da expansao de redes individuais (de aproximadamente 2.800 para mais

22. As fusbes ou aquisicoes de bancos, especialmente com relacdo a privatizacao de bancos estatais com o Programa de Incentivo a
Reducdo do Setor Publico Estadual na Atividade Bancéria (Proes), com freqiiéncia eram condicionais a manutencdo de uma provisdo de
servicos de agéncias.
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GRAFICO 1.2
BRASIL: EVOLUCAO DOS PONTOS-DE-VENDA DE SERVICOS FINANCEIROS — 1994-2002

Os nlimeros de agéncias bancarias permaneceram estaveis de uma forma geral ...
enquanto os caixas eletronicos e correspondentes aumentaram rapidamente
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Fonte: Bacen (ver Tabela A.1.2 do Apéndice).
* Nio foi considerado o atendimento feito por correspondente bancario.

de 20 mil) e de uma expansao menor de redes operadas por grupos (de cerca de
570 para 2.700 no mesmo perfodo). Mais recentemente, tem havido também um
aumento notdvel na quantidade de acordos de correspondentes bancdrios para cerca
de 16.500 até 2002, quase tao numerosos como as agéncias bancdrias (Tabela A.1.2
do Apéndice). Sem contar as cooperativas de crédito, também tem havido um
crescimento em corporagdes de microfinangas (SCMs): seis foram constituidas
em 1999, cerca de 26 estavam em operagao no final de 2002 e se estima que 36
estavam préximas ao inicio formal das atividades.”

23. As estatisticas sobre instituicoes de microfinancas néo incluem as que estdo fora do sistema financeiro formal (consulte a Parte 2).
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AGENCIAS BANCARIAS E POSTOS DE SERVICO NO BRASIL

A regulamentagio brasileira sobre agéncias bancdrias distingue entre diferentes tipos
de agéncias e postos bancdrios semelhantes a agéncias. No topo da “hierarquia” estd
a agéncia, uma filial bancdria que oferece todos os servicos, mas também estd sujeita a
exigéncias de seguranga, hordrios de atendimento, leis trabalhistas etc. relativa-
mente estritas. O Posto Avancado Bancdrio (PAB) e o Posto Avangado do Atendi-
mento (PAA) sdo postos bancdrios semelhantes a agéncias. Os PABs sao semelhantes
as agéncias, mas s6 fornecem servigos a empregados da empresa privada ou instituicio
publica onde o PAB estd localizado fisicamente, e tém flexibilidade para determinar
seus hordrios de atendimento. Os PAAs (criados pela Resolugao 2.396/1997) sio
postos bancdrios semelhantes a agéncias que sé podem ser abertos em municipios
onde o respectivo banco ndo tenha uma agéncia. O banco pode determinar o hordrio
de atendimento, os servigos oferecidos e a localizagao fisica. Em dezembro de 2002,
existiam 7.108 PABs e 654 PAAs no Brasil. Porém, mais de 95% de todos os PABs
estavam localizados em municipios j4 atendidos por agéncias bancdrias. Por fim, os
Postos de Atendimento Eletrénico (PAE) — caixas eletrénicos —, que aumentaram
rapidamente para 22.428 até o fim de 2002, dos quais quase 90% estavam em redes
individuais e ndo-associadas, s permitem acesso a contas do banco proprietdrio.

Em 1999, o Bacen criou a institui¢do de correspondente (Resolugdes 2.640/
1999 e 2.707/2000). Ela permite que os bancos oferecam servigos bancdrios limi-
tados por meio de empresas no-financeiras. Especificamente, os bancos podem
oferecer servicos de depésito e pagamento, e servigos limitados de crédito. A res-
ponsabilidade financeira, porém, permanece com a institui¢ao financeira. Em de-
zembro de 2002, havia mais de 16 mil correspondentes apoiados por vérios bancos
federais e privados, principalmente a rede de casas lotéricas da CEF, de capital
publico, e a concessdo dos correios dada ao Banco Bradesco, o maior banco priva-
do, em 2001.

Ao analisar além dos agregados nacionais, a quantidade de municipios sem
servigos de agéncias bancdrias aumentou significativamente entre 1994 ¢ 1997, de
1.137 para 1.749. Porém, dai em diante, nao ocorreu declinio adicional em mu-
nicipios sem agéncias bancdrias, com alguma redugio nesse nimero para 1.665 ao
final de 2002. Enquanto isso, a quantidade de PAAs aumentou e os municipios sem
agéncias mas com PAAs quase dobraram entre 1998 e 2002, de 334 para 654.%

Considerados como um todo, os dados (Griéfico 1.2) sugerem que, embora
ndo tenha ocorrido um declinio acentuado no acesso a servigos financeiros na iiltima
década, a imagem geral estd relativamente estagnada, com excegao de alguns novos

24. Enquanto isso, ocorreu um aumento no ntmero de municipios, de 5.011 em 1994 para 5.597 em 1998 e para 5.658 em 2002.
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segmentos institucionais qualitativamente significativos (cooperativas e empresas
de microcrédito) e do desenvolvimento quantitativamente mais importante de novos
canais de fornecimento. Esses sinais positivos aceleraram-se a partir de 1999.

1.2.2 Propriedade: Prestacao de Servicos por Bancos Publicos versus
Privados

Por trds dos niimeros agregados, tém ocorrido alteragdes significativas na compo-
sicao de propriedade das agéncias bancdrias e de outros pontos de servigo, com
um grande declinio na propor¢ao de agéncias de bancos publicos, o que ¢ um dos
principais motivos para a redugao dos niimeros gerais quanto aos servigos de agén-
cias. As agéncias de bancos publicos reduziram-se de 9 mil em 1995 para cerca de
6.700 em 2001 (Grifico 1.3 e Tabela A.1.3 do Apéndice). Enquanto isso, as agén-
cias de bancos privados e estrangeiros quase dobraram, de 5.400 para mais de 10
mil no mesmo periodo. Os bancos publicos dependem mais amplamente das
agéncias para entrega; os caixas automdticos correspondiam a apenas 31% de seus
pontos-de-venda no final de 2001, em contraste com quase 50% dos bancos nacio-
nais privados (incluindo bancos com participagao estrangeira minoritdria).

Uma andlise das diferengas na estrutura do balango de bancos por categoria
de propriedade — federais, estaduais, privados e estrangeiros — também revela
que os bancos nacionais privados tém menos ativos, empréstimos e depésitos por
agéncia do que os bancos federais, isto ¢, os bancos privados tém uma rede de
agéncias maior, em relagao ao seu porte, em comparagao com os bancos publicos.
Os bancos federais parecem ser maiores quando mensurados pelo nimero de

empregados.

Esses dados (Grdfico 1.3) mostram que os bancos privados fizeram mais
progressos na extensao do alcance dos clientes, usando sistemas de entrega com
custo mais baixo e tecnologias mais novas (consulte a Parte 3). Os bancos de
capital integralmente estrangeiro, porém, apresentaram a menor propor¢ao de
caixas eletrnicos e a mais alta dependéncia das agéncias. Isso provavelmente re-
flete sua concentragao no segmento de valor liquido alto.”

25. Essas mudangas na composicao também estdo associadas a mudancas na entrega de diferentes tipos de servicos financeiros. Embora
tenham uma participacdo baixa no valor liquido do sistema bancario (1/3 em 1996), os bancos publicos eram responsaveis por quase
60% das operacdes de crédito e mais de 60% dos depdsitos naquele ano. Em dezembro de 2001, a participacdo dos bancos publicos no
valor liquido do sistema declinou para 16% e sua participacdo em créditos para 25%, mas ainda correspondia a 43% de todos os
depdsitos (Tabela A.1.4 do Apéndice). As participacdes dos bancos estrangeiros em crédito e valor liquido aumentaram de cerca de 10%
para aproximadamente 31% no mesmo periodo.
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GRAFICO 1.3 ’
BRASIL: PROPRIEDADE DOS PONTOS DE SERVICO BANCARIO

As agéncias de banco publico reduziram enquanto as agéncias de
banco estrangeiro cresceram...
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Fonte: Bacen.
Nota: Os bancos privados nacionais incluem os que possuem participacao estrangeira. Os niimeros correspondem aos dados de dezembro de 2001,
exceto quando observado.

1.2.3 Distribuicao Regional dos Servicos Financeiros

Quando se realiza uma andlise espacial do acesso a servigos financeiros, fica claro
que h4 variagbes significativas na prestagdo de servigos entre diferentes regides do
pais. A distribuigao geogrdfica do acesso a servigos financeiros ¢ desigual, com
servicos esparsos nas partes de renda mais baixa do pais. Os recursos bancdrios
estao concentrados nos estados do Sudeste. Cerca de 57% de todos os municipios
no Nordeste e no Norte e quase 20% da populagao nesses estados nao tém acesso
a uma agéncia bancdria. Em todo o pais, 30% de todos os municipios e 6% da
populagio nio tém acesso a servicos financeiros formais.”® H4 sete estados (do

26. Ndo incluindo os correspondentes bancérios (Tabela A.1.2 do Apéndice).
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total de 27), principalmente no Norte, onde os municipios sem agéncia bancdria
superam 70% do total. Cerca de 1.665 municipios mais pobres e supostamente
menos populosos, do total de aproximadamente 5.660, nao tém uma tinica agéncia
bancdria.

A associagio dos niveis de servicos financeiros fornecidos com a populagao
regional, a drea e o PIB ou a renda per capita revela algumas conclusoes interessantes.
Mesmo quando agéncias bancdrias estao presentes, os servi¢os sao mais restritos
no Norte e no Nordeste. A populagao por agéncia bancdria era quase trés vezes
mais alta no Norte do que no Sul do Brasil em 1996, e superior ao triplo em 2000.
Entre 1996 e 2000, a quantidade de agéncias declinou no Norte e no Nordeste,
enquanto crescia no Sudeste. Contudo, as agéncias bancdrias também declinaram
no Sul e no Centro-Oeste, no primeiro periodo, e a quantidade de agéncias em
todas as regides aumentou até 2002. Porém, considerando os diferenciais regionais
de PIB, a variagdo se reduz consideravelmente. O PIB por agéncia bancdria no
Norte ¢ inferior 2 metade do Sul, a regido com o menor PIB por agéncia bancdria.
O menor nimero de agéncias no Norte e no Nordeste, portanto, pelo menos
parcialmente reflete niveis de renda mais baixos e, em conseqiiéncia, menor po-
tencial para negécios.

A relagdo entre a renda média per capita em nivel estadual e a existéncia de
agéncias bancdrias ¢ ilustrada adicionalmente no Grifico 1.4, quanto aos estados
individuais. Como mostra a primeira parte desse gréfico, hd uma ampla associagio
positiva entre os servigos bancdrios e o PIB per capita, seja mensurado em termos de
quantidade de bancos, densidade de agéncias per capita ou densidade de agéncias por
unidade de drea geogrdfica.

TABELA 1.3 .
DENSIDADE DE AGENCIAS ENTRE REGIOES BRASILEIRAS

PIB/per capita PIB/agén- PIB/agén- Popu- Popu- Agéncias Agéncias Agéncias Area/
1996/ cia 2000 cia 1996 lacdo/ lacdo/ 1996 2000 2002  agéncias

2000 (R$ mi- (R$ mi- agéncia agéncia 2000

(R$) lhées)  Ihdes) 1996 2000 (km?)
Norte 3.907 90,5 87,6 17.501  23.161 645 557 580 6.644
Nordeste 3.014 61,8 60,3 17.459 20.516  2.546 2.327 2.396 649
Sudeste 8.774 711 68,4 8.090 8.098  8.281 8.942 9.361 99
Sul 7.692 57,2 56,0 6.835 7.437  3.440 3.376 3.450 167
Centro-Oeste 6.558 63,9 60,8 8.071 9.746  1.301 1.194 1.262 1.273

Fontes: Dados de agéncias: Bacen. Dados do PIB: Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA). Dados de populacdo e area:
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).
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GRAFICO 1.4
BRASIL: DENSIDADE DE AGENCIAS POR ESTADO
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Fonte: IBGE.
Nota: O tamanho de cada ponto representa o PIB do estado.
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Alguns estados que parecem ser excegdes em uma medida conformam-se de
acordo com outras. Por exemplo, embora Sao Paulo pareca ter mais agéncias do
que o previsto pela renda, se a densidade de agéncias por nimero de pessoas ¢ a
medida do acesso, isso ¢ corrigido; ou seja, a maior densidade populacional de
Sao Paulo ajuda a explicar o ndmero de agéncias proporcionalmente mais alto do
que o esperado com base na renda média. Se a densidade de agéncias é mensurada
em termos de drea geogréfica, a relagio positiva em geral entre o PIB per capita e a
densidade de agéncias permanece. Contudo, neste caso o Estado do Rio de Janeiro
¢ uma excegio positiva: os servicos sio altos em relagao ao tamanho pequeno.

Alguns estados, como Rio Grande do Norte (NE) ou Espirito Santo (SE),
permanecem excegdes positivas de acordo com todas as medidas — isto &, os
servigos bancdrios fornecidos sao superiores ao previsto pelas rendas per capita de
acordo com todas as medidas. Em contraste, outros tém servicos inferiores ao
esperado, mesmo apds a fatoracio dos diferenciais de renda, de acordo com todas
essas medidas. Eles incluem, por exemplo, Acre, Amazonas e Rondénia (N), Bahia
(NE), Minas Gerais (SE) e Rio Grande do Sul (S). E interessante observar que
alguns dos estados mais présperos também estdo incluidos entre aqueles onde os
servigos sdo inferiores a0 que poderia ser esperado com base no tamanho econd-
mico geral e na populagio. Muitos estados tém desempenho superior ao esperado
em algumas medidas de densidade e inferior com base em outras. Dessa forma,
Mato Grosso e Mato Grosso do Sul (ambos no CO), embora aparentemente sejam
pouco atendidos de acordo com medidas geogrificas de densidade bancdria (por
1.000 km?), nao sao pouco atendidos se forem consideradas suas populagoes rela-
tivamente escassas (densidade bancdria por 100 mil pessoas).

Contudo, esses diagramas também sugerem que, para alguns dos estados do
Norte e do Nordeste que estao reunidos no quadrante inferior esquerdo, vdrios
tém niveis de acesso inferiores ao esperado com base na densidade populacional,
mesmo depois da fatoracio da renda. Os estados que parecem ser pouco atendidos
com base na populagio por 100 mil pessoas incluem Alagoas, Bahia, Ceard,
Maranhio, Paraiba, Pernambuco e Rondénia. Portanto, embora os diferenciais
regionais de servi¢os em agéncias parecam estar significativamente relacionados
aos niveis de renda, o acesso ¢ inferior a0 que a andlise de renda isoladamente
sugeriria para essas dreas.

Por fim, a andlise em nivel estadual também demonstra que hd uma associagio
negativa entre o PIB per capita e o nimero de municipios por estado sem servigos

(Griéfico 1.5).
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GRAFICO 1.5 )
BRASIL: MUNICIPIOS SEM SERVICOS
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Fonte: IBGE.
Nota: O tamanho de cada ponto representa o PIB do estado.

Se em vez de analisar a quantidade de institui¢bes observarmos os volumes de
servigos prestados em termos de créditos e depésitos, ajustados quanto aos diferenciais
de renda, poderfamos obter uma medida mais representativa do acesso financeiro.
Os resultados dessas medicoes relacionadas a variagdes regionais na prestagao de
servigos financeiros continuam indicando diferengas substanciais e de novo a mag-
nitude da variagao entre regioes é especialmente explicita para o Norte e o Nordeste,
em particular em comparagao com o Sudeste (Tabela 1.4). Contudo, a varia¢ao nos
créditos e depésitos per capita é muito maior do que em créditos/depésitos em rela-
¢do ao PIB. Portanto, os diferenciais per capita no acesso regional aos servigos finan-
ceiros ndo estdo apenas associados aos diferenciais de renda per capita, mas também
os superam. Isso poderia ser um reflexo das desigualdades existentes na distribuigao
de renda, de forma que altas rendas médias coexistiriam com grandes proporg¢oes da
popula¢do regional em uma renda mediana muito inferior.

TABELA 1.4
PRESTACAO DE SERVICOS BANCARIOS ENTRE REGIOES

PIB per capita Crédito/PIB Depositos/PIB - Crédito per capita Depositos per

(2000) (R$) (%) (%) (R9) capita (R$)
Norte 3.907 21,39 6,19 820 238
Nordeste 3.014 19,69 24,14 500 613
Sudeste 8.774 31,10 23,25 2.541 1.899
sul 7.692 23,65 16,17 1.461 999
Centro-Oeste 6.559 33,77 6,18 1.588 291

Fontes: Bacen, IPEA e IBGE.
Nota: Brasflia foi excluida da regido Centro-Oeste.
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Esses diferenciais de renda sao mais aparentes quando se analisam unidades
geogrdficas menores e, portanto, nio surpreende que as variagoes na prestagao de
servigos bancdrios entre municipios sejam ainda mais altas (Tabela 1.5). Os créditos
e depésitos como participagio do PIB municipal variam de 0 a mais de 1.000%. De
forma semelhante, os créditos e dep6sitos per capita variam de 0 a R$ 85 mil (para
créditos) e R$ 45 mil para depésitos. O maior nimero de municipios sem quais-
quer servigos bancdrios explica por que a média para a mostra inteira ¢ tao inferior
a0 agregado para o Brasil.

Por fim, ao associar o exame da presta¢ao de servicos regional com a natureza
da propriedade dos bancos, observa-se que a prestagao de servicos bancdrios entre
regides varia significativamente entre bancos privados e publicos (Tabela 1.6).
Enquanto os bancos puiblicos dominam o Norte e o Nordeste, os bancos privados
dominam o Sudeste. Isso poderia refletir a orientagao para lucros dos bancos pri-
vados e a orientagdo “social” dos bancos publicos. Os dados em nivel municipal
sugerem alguma complementaridade na estrutura de agéncias dos bancos publicos e
privados. Em 1996, 1.603 municipios tinham apenas uma agéncia, privada ou
publica, enquanto 428 tinham duas, trés ou quatro agéncias, todas privadas ou
todas publicas. Em 2000, 1.393 municipios tinham apenas uma agéncia, privada
ou publica, enquanto 397 tinham duas, trés ou quatro agéncias, todas privadas ou
todas publicas. Isso também sugere que tem havido um padrao de entrega seg-
mentada de bancos publicos e privados, com concorréncia limitada entre esses
segmentos nas dreas com atendimento mais esparso.

TABELA 1.5
PRESTACAO DE SERVICOS BANCARIOS ENTRE MUNICIPIOS — 1996

Crédito/PIB Depositos/PIB Crédito Depositos
(%) (%) per capita (R$)  per capita (R$)

Média 7,83 4,72 292 179
Mediana 2,12 2,82 36,71 45,11
Desvio-padrao 27,78 19,25 1.497 748
Méximo 1.458,24 1.260,09 85.335 44.631
Minimo 0 0 0 0
Numero de observacoes 4.986 4.986 5.507 5.507
Total do Brasil 30,49 22,32 1.774 1.298

Fonte: Estimativa com base em dados do Bacen.

68 24/11/04, 13:10



‘ Partel.pmd

AVALIACAQ DO ACESSO | 69

TABELA 1.6
PRESTACAO DE SERVICOS BANCARIOS PUBLICOS E PRIVADOS ENTRE REGIOES

PIB per capita Crédito por Crédito por Depositos em Depositos em
(2000) bancos bancos bancos bancos
(R$) publicos/PIB privados/PIB publicos/PIB privados/PIB
(%) (%) (%) (%)
Norte 3.907 19,26 2,09 4,64 1,51
Nordeste 3.014 14,73 4,89 19,14 4,97
Sudeste 8.774 9,07 21,97 8,55 14,58
Sul 7.692 14,19 9,45 10,55 5,61
Centro-Oeste 6.559 26,78 6,97 3,83 2,33

Fontes: Bacen, IPEA e IBGE.
Nota: Brasilia foi excluida da regido Centro-Oeste.

1.2.4 Comparacoes Internacionais de Servicos Bancarios

Fica claro que, em comparagio as economias desenvolvidas, as agéncias bancdrias
brasileiras atendem a uma quantidade muito maior de habitantes por agéncia.
Enquanto uma agéncia bancdria média na Alemanha atende a uma populagao de
1.479 pessoas e uma agéncia nos Estados Unidos atende a uma 4rea com 3.568
pessoas em média, as agéncias brasileiras atendiam a uma popula¢ao média de

9.331 pessoas em 1996 ¢ 10.356 em 2000.

Porém, as comparagdes com outros paises em desenvolvimento sugerem nao ser
claro que o Brasil tenha uma quantidade pequena de agéncias bancdrias (Tabela 1.7).
O Brasil tem mais agéncias bancdrias em relagido a populagio do que outros paises
da América Latina e do que a India e a Indonésia, dois grandes paises em desen-
volvimento. Quando mensurada em relagio ao PIB, a concentragao de agéncias
bancirias ¢ inferior 2 da Colémbia, da India e da Indonésia, que sao mais pobres
do que o Brasil, mas esses dois tltimos tém populagio muito mais densa. A con-
centragao de agéncias em relagao ao PIB no Brasil ¢ maior do que no México e no
Chile, embora ambos sejam mais ricos do que o Brasil. Além disso, conforme
mencionado, a proporgio geral de correntistas bancdrios em relagao a populagao
do Brasil ¢ de no minimo 1/3 da populagao total (o que implica uma propor¢ao
muito maior de familias com contas bancdrias). E um ntimero razodvel, em com-
paragdo com estatisticas sobre outros paises emergentes e desenvolvidos (por exemplo,
13% das pessoas nos Estados Unidos, 15% dos domicilios no Reino Unido e 1/3
dos domicilios na Hungria).

Com a mensuragao de acordo com a drea geogrdfica média atendida por
agéncia, A primeira vista o Brasil parece ser pouco atendido por bancos em relagao
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GRAFICO 1.6
BRASIL E OUTROS PAISES: POPULACAO ATENDIDA POR AGENCIA BANCARIA

Populagdo por agéncia, uma comparagao regional
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Fonte: Estimativas da equipe do Banco Mundial.

a todos os outros paises em desenvolvimento da comparagio, com exce¢ao do
Chile. Contudo, isso ¢ explicado facilmente pela baixa densidade populacional
do Brasil e pelas vastas dreas desabitadas. Uma estimativa econométrica da inten-
sidade de agéncias prevista em comparagio com a intensidade eféziva para o Brasil
e outros paises, corrigida quanto a diferengas na intensidade bancdria explicadas
por diferengas no PIB, na populagio total e no tamanho geogréfico, identifica que
o Brasil é a tnica economia em desenvolvimento que nao ¢ pouco atendida por
esse padrao, porque sua intensidade de agéncias efetiva ¢ superior a prevista.
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TABELA 1.7
BRASIL: DENSIDADE DE AGENCIAS BANCARIAS — COMPARAGCOES INTERNACIONAIS

PIB per capita  Populacdo por  PIB por agéncia Area por agéncia Intensidade

(US$) agéndia (US$ milhdes (km?) residual de
atuais) agéncias
Brasil 3.152 9.331 29,4 470 0,82
Colémbia 2.085 10.931 22,8 273 0,53
México 4.969 11.924 59,3 236 0,42
Chile 4.505 10.727 48,3 535 -0,79
india 448 14.888 6,7 44 -0,00
Indonésia 683 12.547 8,6 110 -0,07
Estados Unidos 33.087 3.568 118,0 117 0,17
Japao 34.344 1.959 67,3 6 0,22
Alemanha 25.724 1.479 38,1 6 0,86
Franca 24.434 2.331 57,0 22 0,14

Fontes: Estimativas da equipe do Banco Mundial, com base em Hawkins e Mihaljek (2001) e em dados de WDIs.

Nota: A intensidade residual de agéncias € o desvio do nimero efetivo de agéncias em relagdo ao previsto, derivado de uma regresséo
do nimero de agéncias sobre o PIB, a area territorial e a populacdo de 28 paises. Os nimeros positivos revelam que a quantidade
efetiva de agéncias excedeu os valores previstos.

1.2.5 Analises Econométricas de Fatores Associados a Oferta de Servicos
Bancarios

O que explica as decisdes dos bancos de localizar seus servigos em alguns munici-
pios e ndo em outros? Foram efetuadas tentativas de associar trés medidas de
acesso aos servigos bancdrios sob o ponto de vista da oferta (incluindo, primeiro,
a presenga ou auséncia de uma agéncia bancdria; segundo, agéncias por milhoes de
habitantes; e terceiro, créditos ou depdsitos como propor¢io do PIB) com caracteristi-
cas econdmicas incluindo renda per capita, tamanho econémico geral da regido na
qual os bancos operam, em termos de PIB per capita, e caracteristicas locais: den-
sidade da populagao, participagdes de populagao rural e agricola e participagao de
pequenas empresas no PIB (Tabela 1.8).

Para todas as medidas de acesso usadas aqui, com exce¢ao da existéncia de
uma agéncia bancdria, a renda per capita foi associada positivamente ao acesso.
Portanto, os bancos tentam se localizar em regides onde as pessoas sao mais
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TABELA 1.8
BRASIL: O QUE EXPLICA OS SERVICOS DE AGENCIAS BANCARIAS ENTRE MUNICIPIOS? —
TODOS 0S BANCOS

Existéncia de Densidade de Crédito/PIB Depésitos/PIB
agéncia agéncias
Probit Tobit Tobit Tobit
Renda per capita (R$ 000) —-0,05 (0,00) 12,16 (0,00) 0,18(0,23) 0,16 (0,13)
PIB (R$ milhdes) 0,04 (0,00) -0,00(0,24) 0,00 (0,03) 0,00 (0,13)
Densidade populacional —-0,00 (0,00) —-0,02 (0,00) —-0,00(0,78) 0,00 (0,00)
Populacdo rural -0,01(0,00) -2,06 (0,00) -0,42 (0,00) -0,27 (0,00)
Participacdo agricola 0,00(0,93) 0,15(0,52) 0,08 (0,16) —-0,03(0,46)
Participacdo de empresas pequenas 0,02 (0,00) 1,38 (0,00) -0,01(0,93) -0,01(0,91)
NUmero de observacbes 4,958 4,958 4958 4.958

Fontes: IBGE, IPEA e Bacen.

Nota: A existéncia de uma agéncia é uma variavel ficticia igual a 1 se um municipio tem uma agéncia, ou 0, em caso contrario. A
densidade de agéncias é o nimero de agéncias por milhdo de pessoas. O controle de regressdes para termos de erro aleatorio é em
nivel de estado. Os valores —p entre parénteses indicam a significancia: 0,01 > p > 0 indica significancia ao nivel de 1%; e
0,05 >p > 0,01 indica resultados significativos ao nivel de 5%. Valores p mais elevados indicam uma associacao mais fraca.

présperas.”” Os municipios com maior PIB geral também tendem a ter melhor
acesso a bancos.”® H4 também um resultado claro, em relacio a todas as medidas,
de que as dreas com menos popula¢ao rural tém maior probabilidade de ter uma
agéncia bancdria. Esses resultados, que indicam uma tendéncia urbana na presta-
¢ao de servigos bancdrios, sao muito significativos. Contudo, a alta densidade
populacional é associada negativamente 2 existéncia e a densidade de agéncias, e
associada positivamente somente com a prestagao de servicos de depdsito. Isso
poderia sugerir que algumas dreas mais densamente povoadas, como aquelas que
s30 urbanas e de baixa renda, apresentam uma probabilidade especialmente baixa
de atrair servigos bancdrios. A propor¢ao de pequenas empresas em um municipio é
associada positivamente ao estabelecimento e a densidade de agéncias bancdrias,
mas nao hd relagao clara com os volumes de crédito ou depésitos.

Por fim, a propor¢io da for¢a de trabalho na agricultura nio demonstra

qualquer rela¢ao significativa com o nivel de servigos bancdrios, em contraste com

27. E possivel que tenham ocorrido pressées politicas para manter pelo menos um posto de servico em cada municipio e essas pressdes
dominam outras consideracdes. Também em termos econdmicos, a presenca ou a auséncia de uma agéncia esta vinculada ao PIB geral,
mas nao surpreende que a densidade de agéncias esteja vinculada a renda per capita. Uma area pode precisar ter uma determinada
massa critica econdmica minima (conforme representada pelo PIB) em termos de potencial de clientes para que a instalacdo de uma
agéncia bancaria seja vidvel, mas decisdes de aumentar adicionalmente a presenca bancaria podem depender mais da renda média e
também, conforme sera discutido adicionalmente, do padrdo de distribuicdo de renda.

28. 0 acesso mensurado por densidade de agéncias é uma exce¢do; mas aqui a associacdo geral é fraca.
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a associagao negativa para indicadores rurais. Isso pode refletir a série de esquemas
de incentivos politicos oferecidos para financiamentos agricolas, que sao discutidos
adicionalmente nas Partes 3 e 5 deste estudo. Esses resultados revelam que, embora
as dreas rurais realmente sejam pouco atendidas, a agricultura nio é um setor negli-
genciado pelo setor financeiro.

Em seguida, indo além das medidas agregadas de disponibilidade de servigos
financeiros citados anteriormente, andlises adicionais foram realizadas para exa-
minar separadamente os fatores que afetam a prestagao de servigos financeiros por
bancos privados versus bancos piiblicos, para ver se a propriedade dos bancos afeta as
conclusoes relacionadas aos determinantes do acesso (Tabela 1.9).

Observando a fung¢do da renda per capita, todas as medidas de servigos de
bancos privados refletem a conclusio agregada de uma associagdo positiva com a
renda per capita. Esses resultados sao altamente significativos, exceto quanto 2 exis-
téncia de agéncias bancdrias, onde a relagao, embora também seja positiva, ¢ mais
fraca. Contudo, para bancos prblicos, nao hd uma relagao clara com a renda per
capita. Trés medidas (existéncia de uma agéncia, volumes de crédito e volumes de
dep6sitos) indicam uma relagio negativa, mas isso s6 ¢ significativo para a primeira
dessas medidas. Além disso, quanto a densidade do sistema bancirio, os bancos
publicos também indicam uma rela¢io positiva com a renda per capita, o que é
significativo. Em termos de associagdes com o PIB, o comportamento dos dois
grupos, publico e privado, ¢ semelhante em muitos aspectos; ambos tém os mesmos
sinais e refletem a associa¢io geralmente positiva com o PIB, do grupo agregado,
para todas as medidas exceto a densidade de agéncias (que nao sao muito signifi-
cativas). A associa¢io negativa com a densidade da populagdo ¢ semelhante para as
duas primeiras medidas, embora, em termos de crédito, os bancos privados indi-
quem uma propensao maior a emprestar em dreas mais densamente povoadas.”

A tendéncia urbana dos dois grupos é semelhante, em todas as medidas: a parti-
cipagdo da populagao rural é associada negativamente as medidas de acesso ban-
cdrio. A conclusio seguinte, sobre a participagao da populagao na agricultura, é
surpreendente. Todos os servigos de bancos piiblicos sio associados negativamente com
a participagio agricola, enquanto os servigos de bancos privados sio associados positi-
vamente. As medidas sao significativas para densidade de agéncias e para a propor¢ao
de crédito. Conforme foi discutido para os dados agregados, isso pode refletir
politicas que requerem empréstimos agricolas, pelo menos em relagao a crédito.
Os resultados quanto as participagoes de empresas pequenas sao positivos para bancos

29. Conforme veremos na Parte 3, esta ndo é uma conclusdo surpreendente; os bancos privados tém um grande envolvimento no
mercado de pequenos empréstimos, que poderia ser associado a areas urbanas mais densamente povoadas e com menor renda.
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TABELA 1.9
BRASIL: O QUE EXPLICA 0S SERVICOS DE AGENCIAS DE BANCOS PUBLICOS VERSUS PRIVADOS
ENTRE MUNICIPIOS?

Existéncia Densidade Crédito/ Depositos/  Proporcao das
de agéncia de agéncias PIB PIB agéncias de
bancéria bancérias bancos
publicos no
total de
agéncias
Probit Tobit Tobit Tobit Tobit
Bancos publicos
Renda per capita (R$ 000) -0,10(0,00) 6,81(0,000 -0,08(0,64) —0,04(0,72) —0,03(0,00)
PIB (R$ milhGes) 0,02 (0,000 —0,00(0,31) 0,00 (0,98) 0,00(0,33) 0,00 (0,98)
Densidade populacional —-0,00(0,00) -0,01(0,00) —0,00(0,07) 0,00 (0,65) 0,00 (0,69)
Populacéo rural -0,01(0,000 —1,28(0,00) -0,45(0,00) —0,28(0,00) 0,01 (0,00)
Participacao agricola -0,00(0,30) -0,43(0,04) -0,03(0,64) —0,10(0,04) —0,01(0,00)
Participagao de empresas 0,00(0,46) -0,60(0,02) -0,32(0,00) —0,23(0,00) —0,00 (0,00)
pequenas
Existéncia de agéncia bancéria 0,40 (0,00)
publica
Densidade de agéncias publicas -0,35 (0,00)
Crédito por bancos publicos/PIB 0,57 (0,00)
Depositos por bancos 0,00 (0,97)
publicos/PIB
Bancos privados
Renda per capita (R$ 000) 0,00(0,32)  11,11(0,00) 0,16 (0,00) 0,16 (0,00)
PIB (R$ milhGes) 0,02 (0,00) —0,00(0,57) 0,00 (0,00) 0,00 (0,05)
Densidade populacional —-0,00(0,00) -0,02 (0,00) 0,00 (0,00) 0,00 (0,00)
Populacéo rural —-0,02(0,00) -3,24(0,00) -0,14(0,00) —0,13(0,00)
Participacao agricola 0,00 (0,05) 0,72 (0,01) 0,03(0,01) 0,00 (0,33)
Participagao de empresas 0,01 (0,00) 1,45(0,00) -0,01(0,66) —0,01(0,97)
pequenas
Existéncia de agéncia bancaria  —0,48 (0,00)
privada
Densidade de agéncias privadas -0,36 (0,00)
Crédito por bancos privados/PIB 0,02 (0,00)
Depositos por bancos 0,01(0,13)
privados/PIB
Namero de observacoes 4.958 4.958 4.958 4.958 3.508

Fontes: Bacen, IPEA e IBGE.

Nota: A existéncia de uma agéncia é uma variavel ficticia que assume o valor 1 se um municipio tem uma agéncia ou 0, em caso
contrario. A densidade de agéncias é o nimero de agéncias por milhdo de pessoas. Brasilia foi excluida das regressdes. Contudo, os
resultados ndo se alteram com a sua inclusdo. Os valores-p sdo reportados entre parénteses.
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privados, em contraste com os bancos publicos, para as duas primeiras medidas
de acesso, embora isso nao seja significativo para medidas relacionadas a créditos
e depdsitos. Portanto, hd indicagdes de que os municipios com uma participagio
maior de empresas pequenas e agricolas sdo mais bem atendidos por bancos privados.

A probabilidade de que um municipio tenha uma agéncia de banco publico
¢ correlacionada negativamente com a existéncia de uma agéncia de banco privado,
e vice-versa. Isso sugere uma capacidade de substituicdo e ¢ orientado pelo fato de
que quase metade de todos os municipios com uma agéncia bancdria tem apenas
agéncias de bancos publicos ou apenas agéncias de bancos privados. Os bancos
publicos e privados podem concorrer por servigos, porque operam amplamente
como substitutos em muitas dreas.

Como uma medida final para capturar melhor as diferencas entre bancos
publicos e privados, a andlise define duas categorias de municipios: os que sao
atendidos com agéncias de bancos exclusivamente privados e aqueles que sao aten-
didos com agéncias de bancos exclusivamente piiblicos. Os resultados revelam que
os municipios que sé possuem agéncias de bancos piiblicos sio significativamente mais
pobres, em termos de renda per capita, mas também tém uma participagio significati-
vamente menor de for¢a de trabalho agricola e empresas pequenas”®® A renda per
capita média para esses municipios com somente agéncias publicas era de R$ 2.771,
em comparagdo a R$ 4.060 para aqueles com apenas agéncias privadas. Porém, a
propor¢ao agricola do grupo com somente agéncias publicas era de 3,8%, em
comparagao a 5,1% para aqueles com somente agéncias privadas.

Em resumo, muitas caracteristicas da prestagao de servigos por bancos pu-
blicos e privados no sio muito diferentes, incluindo a tendéncia urbana dos dois
grupos e também a associagao amplamente positiva com o PIB. A descoberta de
algum grau de substitui¢do na prestacio de servigos nao surpreende. Mas hd tam-
bém algumas diferencas interessantes nos fatores por trds da prestagao publica e
privada de servigos bancdrios: os bancos piblicos, com base em algumas medidas,
aparentam ter mais probabilidade de atender 2 populagdo de baixa renda do que
os bancos privados. Contudo, nao demonstram a estrutura econémica esperada
com um foco na pobreza — nio sio mais orientados para a agricultura e nio estao
associados a mais servi¢os para empresas pequenas. De acordo com algumas me-
didas, os bancos privados atendem melhor aos municipios com uma propor¢io
maior de atividades de empresas pequenas e agricolas.

30. Em nivel de 1%, usando teste qui-quadrado para as diferencas.
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1.3 MEDIDAS DE ACESSO DE ASPECTOS DA DEMANDA — TRECHO DE UMA
PESQUISA COM EMPRESAS

Em que extensdo as empresas brasileiras percebem a disponibilidade de financia-
mentos como uma restrigao? Os dados da World Business Environment Survey
(WBES) [Banco Mundial (20004)] reportam que as empresas brasileiras classifi-
cam as taxas de juros altas como a maior restrigao aos financiamentos, com im-
pacto sobre as operagdes e as necessidades de capital de giro, seguidas por requisitos
de garantias e acesso a empréstimos de longo prazo (Tabela 1.10). O acesso dos
bancos a fundos emprestdveis e o acesso a financiamentos de arrendamento mer-
cantil s3o classificados como obstdculos relativamente secunddrios. Embora as
empresas brasileiras percebam o financiamento de investimentos e o acesso a em-
préstimos de longo prazo como nio apresentando mais restri¢des do que os
empreendedores em outros paises latino-americanos e de renda média alta, elas
classificam as zaxas de juros altas e os requisitos de garantias como obstdculos maiores
do que as empresas em paises da comparagao. Isso pode refletir a disponibilidade
de fundos para investimentos a longo prazo de recursos estatais como o banco de
desenvolvimento BNDES, ou deficiéncias no sistema legal e a maturidade curta
do financiamento de dividas externas no Brasil [descrito por Beck (2000)].

As empresas brasileiras de diferentes grupos de tamanho nao diferem significati-
vamente em sua avaliacao das restricoes financeiras. Portanto, em contraste com
as empresas em outros paises, as empresas pequenas parecem enfrentar restri¢oes

TABELA 1.10
RESTRICOES AO FINANCIAMENTO NO BRASIL EM COMPARACOES INTERNACIONAIS

O financia- Taxas de Exigéncias ~ Acesso a Falta de fundos ~ Acesso a
mento é uma  juros de empréstimos de para financiamen- arrendamento
restricdo? altas  garantias  longo prazo  tos pelos bancos  mercantil

Brasil 2,69 3,71 2,91 2,90 1,81 1.71
América Latina 2,86 3,57 2,79 2,91 2,22 2,08
dos quais: Argentina 2,99 3,57 2,71 3,13 1,98 1,96

México 3,19 3,47 2,82 3,45 3,10 2,50

Chile 2,41 2,35 2,32 2,29 1,75 1,53
Paises de renda média alta 2,69 3,41 2,37 2,54 1,83 1,71
OCDE 2,35 2,65 2,25 1,80 1,59 1,68

Fonte: Banco Mundial (20004).

Nota: As classificacdes séo as seguintes: 1 = sem obstaculo; 2 = obstaculo secundério; 3 = obstaculo moderado; e 4 = obstaculo
importante. Os nimeros para paises individuais sdo médias e os nimeros para grupos de paises séo medianas, devido ao pequeno
ntimero de observagoes.
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financeiras relativamente baixas. Porém, hd diferencas significativas nos padroes
de financiamento gerais entre empresas de diferentes portes no Brasil. As pequenas
recebem significativamente menos financiamento de institui¢es de capital de
risco ou de desenvolvimento e mais de lucros retidos e fontes informais do que as
de médio porte. Para empresas de todos os portes, as taxas de juros altas s3o a
maior restri¢ao.

Ao comparar os padrdes de financiamento efetivos entre pafses e empresas,
conclui-se que o Brasil, em média, depende menos dos lucros retidos do que
outros paises latino-americanos ou de renda média alta e, especialmente em rela-
¢do a outros paises de renda média, depende mais do crédito de fornecedores e de
financiamento bancdrio. O financiamento com capital externo também ¢ mais
importante no Brasil.

1.4 MEDIDAS DE ACESSO DE ASPECTOS DA DEMANDA — PESQUISA COM
INDIVIDUOS URBANOS

As medidas agregadas da oferta de servigos financeiros nao fornecem uma respos-
ta para a pergunta sobre quem tem acesso. Mesmo se uma institui¢do financeira
existe em um determinado local, no fica claro sem mais dados desagregados quem
seriam os clientes da institui¢ao. Portanto, para complementar a andlise de dados
sobre instituicoes financeiras e sobre restrigoes financeiras as empresas, foi inicia-
da uma pesquisa para examinar o comportamento financeiro de consumidores
individuais.’® Os objetivos da pesquisa eram ) fornecer informagdes sobre pa-
droes de acesso atuais de consumidores individuais aos servigos financeiros e sobre
a demanda adicional potencial; 4) explorar percepgdes das restrigdes ao acesso;
e ¢) examinar os fatores que estao correlacionados ao acesso e poderiam explicd-lo
e, nesse contexto, tentar identificar orientagdes de politicas que poderiam ser usa-
das para expandir o acesso. De forma ampla, as perguntas abordadas foram: quais
servigos financeiros as familias desejam, o que recebem, como isso varia de acordo
com a renda ou com niveis de pobreza? Quais fatores podem prever o acesso a
servigos financeiros e sua utilizagao por individuos em diferentes grupos
socioecondmicos e como isso poderia ser til para determinar as politicas publicas
para amplia¢ao do acesso?

A pesquisa comparou 2 mil residentes urbanos em nove dreas metropolitanas
e duas cidades em 11 estados. A unidade entrevistada foi qualquer membro de

31. Esta parte do estudo foi realizada em parceria com uma equipe do IPEA e da Universidade de Niterdi no Brasil, e um grupo de
consultores brasileiros. Os dados foram coletados e tabulados pela empresa Sensus, de Belo Horizonte.
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Jfamilia com idade minima de 18 anos.>* Cerca de 55% da populagio pesquisada
estavam nas duas maiores cidades — Sao Paulo e Rio de Janeiro; o restante distribufa-
se entre cidades pequenas e médias em todas as regides geograficas. Em termos de
distribui¢ao regional, a maior propor¢ao estd no Sudeste — 61% (Sao Paulo, Rio
de Janeiro e Belo Horizonte). H4 uma cobertura substancial no Nordeste (17%) e
as outras regides (Centro-Oeste, Norte e Sul) respondem por 21% em conjunto.”
O principal motivo por que a amostra abrange somente dreas urbanas ¢ que, de
acordo com estimativas, 80% da populagao do Brasil vivem em dreas urbanas. Os
motivos préticos foram outra consideragao.

O questiondrio primeiro identificou as caracteristicas socioecondmicas de
cada entrevistado; em seguida, tentou mapear o acesso do entrevistado a servigos
financeiros especificos, “desdobrando” o acesso nas categorias amplas a seguir:
a) acesso geral a uma instituigdo financeira formal; 4) acesso a servigos de poupanga
e depésito; ¢) acesso a crédito; e d) acesso a servicos de pagamentos.** Em cada
categoria, o acesso ¢ definido em termos de uma série de parimetros alternativos.
Por exemplo, o acesso a uma instituigao financeira pode se referir a identificar se
o individuo tem uma conta na institui¢ao ou a utilizou. Também pode ser descrito
em termos de acesso fisico, isto é, a distAncia ou o tempo necessdrios para Chegar
a instituigao financeira usada. As caracteristicas socioeconémicas da populagao
financeira pesquisada sdo resumidas no boxe a seguir. A andlise dos resultados
com relagio ao comportamento financeiro ¢ discutida, em trés etapas amplas.
Primeiro, examinamos as freqiiéncias de respostas a perguntas individuais sobre o
acesso financeiro nos quatro grupos amplos de servigos financeiros discutidos
anteriormente. Segundo, as respostas sao correlacionadas com caracteristicas

32. Foi escolhido o individuo e nao o domicilio devido a uma combinagao de motivos; as caracteristicas financeiras ndo sao comuns a
todos os membros do domicilio e ha variacdes relacionadas a faixa etaria em termos de acesso financeiro e também de necessidades
financeiras. Algumas perguntas, especialmente as relacionadas ao crédito, dependem de caracteristicas individuais. Consulte Scott (Cap.
21, 2000) sobre os motivos para a selecdo do individuo como ponto de coleta de dados.

33.As cidades sdo: Goiania, Brasilia, Porto Alegre, Curitiba, Sdo Paulo, Rio de Janeiro, Belo Horizonte, Salvador, Recife, Fortaleza e Belém.
A amostra de cidades, que inclui locais em cada regido e cidades de varios tamanhos, segue a selecdo usada para as Pesquisas de
Orcamento Familiar (POF) periddicas do IBGE, o instituto de estatistica do Brasil, e baseia-se nos resultados do Censo de 2000 do IBGE
para a distribuicdo da populacdo por cidades. A vantagem desse procedimento é que estava disponivel um quadro de amostragem ja
pronto e reconhecidamente representativo. A amostra foi criada com base probabilistica quanto a segmentos do censo e para domicilios
no segmentos, com um requisito minimo de dez entrevistas por cidade e cotas para género e idade. Ao projetar o questionario, foram
efetuados esforcos para utilizar dados financeiros coletados em pesquisas anteriores no Brasil [especialmente a Pesquisa sobre Padrées
de Vida (PPV), ou pesquisa domiciliar]; e também para utilizar esforcos paralelos continuos em andamento no Banco para o México e a
Colémbia. Detalhes adicionais sobre a criacdo da amostra, as freqiiéncias ou outros resultados de amostra podem ser obtidos com a
equipe do Banco Mundial.

34. Outras formas de “desdobramento” poderiam ser usadas. Por exemplo, a tipologia usada em um estudo recente, organizada pelo
NCIF dos Estados Unidos (2002) distingue entre primeira ordem ou necessidades anteriores para ajudar no acesso financeiro (renda
adequada e nocdes basicas sobre finangas); necessidades financeiras imediatas, incluindo liquidez, ordens de pagamento e pagamentos
de contas, remessas (transferéncias eletronicas), crédito de curto prazo em emergéncias; e necessidades financeiras de longo prazo,
incluindo poupanca, acesso a empréstimos, financiamento habitacional, seguros e investimentos.
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socioecondmicas dos entrevistados e testamos a significagio de diferengas aparentes.
Terceiro (Segao 1.6), analisamos os determinantes do acesso a diversas formas de
servigos financeiros e investigamos a importancia relativa dos diferentes fatores.

PESQUISA DE ACESSO FINANCEIRO URBANO NO BRASIL —

CARACTERISTICAS SOCIOECONOMICAS DOS ENTREVISTADOS
Apesar da exclusio de pessoas com menos de 18 anos de idade, os entrevistados
eram relativamente jovens: 60% dos individuos tinham menos de 30 anos de idade.
Os niveis educacionais eram baixos, com 41% abaixo da escola secunddria e apenas
7% com nivel universitdrio. Mais da metade dos individuos comegou a trabalhar
aos 15 anos de idade, 43% safram de casa antes dos 20 anos e cerca de metade se
casou antes dos 25 anos; 43% eram casados; e 34% eram solteiros.

A renda nio era alta. A renda média de R$ 696,63 e a renda mediana de
R$ 358,50 sao apenas 3,5 vezes e 1,8 vez maiores, respectivamente, do que o saldrio
minimo. Somente 51% dos entrevistados tiveram um emprego no més anterior.
Desses, quase 2/3 tiveram um emprego em tempo integral. Cerca de 2/3 tinham
saldrios como fonte de renda primdria, 15,4% tinham aposentadorias ou a previ-
déncia social como fonte de renda primdria. A maioria dos entrevistados consultados
sobre sua fungdo no local de trabalho eram empregados (597 pessoas ou 60% dos
entrevistados), 1/3 era auto-empregado e 4% eram empregadores. Cerca de 400
pessoas afirmaram ter carteira de trabalho assinada, em comparagao a 600 que nio
a tinham. Onze por cento da amostra nunca trabalharam.

O tamanho da familia ndo era grande. Mais de 1/3 dos entrevistados pertencia
a uma familia com menos de trés pessoas, 41% pertenciam a familias com trés,
quatro ou cinco pessoas e apenas 21% pertenciam a familias com cinco ou mais
pessoas. Cerca de 40% das pessoas entrevistadas eram chefes de familia e outros
45% eram conjuges ou filhos. Mais de 40% dos individuos entrevistados ndo tinham
dependentes e 25% tinham mais de trés dependentes.

As habitagdes eram relativamente diversificadas. Somente 1/5 (19%) admitiu
morar em dreas ilegais; 83% moravam em uma casa ou apartamento. A maioria dos
entrevistados morava em uma casa com mais de um c6modo por pessoa. Mais de 2/3
dos individuos (ou suas familias) possufam residéncia (70%), e menos de 20% viviam
em residéncias alugadas. Apesar disso, mais da metade (56%) afirmou possuir residén-
clas com valor inferior a R$ 30 mil, e mais de 1/5 (21,5%) possuir residéncia com valor
inferior a R$ 10 mil. Menos de 5% dos individuos tinham residéncias com valor supe-
rior a R$ 100 mil. Cerca de 1/3 dos individuos vivia a menos de cinco quildmetros de
servigos bdsicos, como ponto de dnibus, correios ou telefone publico/comunitdrio. A
maioria das pessoas possufa uma televisio (96%). Poucas possufam um automével
(33,4%) e ainda um ndmero menor de pessoas possufa um computador (14%).
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1.4.1 Resultados da Pesquisa — Acesso a Instituicoes Financeiras

Dos individuos entrevistados, 43% possufam uma conta bancdria. Essa estatistica
¢ notavelmente préxima as estimativas do Unibanco, um dos maiores bancos bra-
sileiros, que estimou os “com banco” em 42,8% [ver Unibanco (2003)].* Contudo,
um nimero muito maior de pessoas utilizava instituigoes financeiras. Talvez uma
caracteristica incomum do Brasil, em comparagio a outros paises, é a de que, para
muitas pessoas, ou talvez para a maioria delas, o contato com uma institui¢ao
financeira consiste no uso de locais de pagamento, cujo estabelecimento pode ser
patrocinado por um banco, mas onde nio ¢ necessdrio ser um correntista para
usar alguns dos servigos oferecidos. Tais servigos foram dominados pela Casa
Lotérica, a cadeia de loterias da CEF, embora outros bancos estejam agora come-
cando a também oferecer esses servigos. Para quase metade dos entrevistados (47%),
esses pontos-de-venda correspondentes sao considerados a institui¢ao financeira mais
importante. Os servigos prestados nas casas lotéricas variam; com mais freqiiéncia,
oferecem servigos de depdsitos e pagamentos de contas de empresas de servicos
publicos. Além disso, esses servicos sio oferecidos sem a necessidade de abertura
de conta. Portanto, usar essa forma de institui¢do financeira correspondente para
fazer pagamentos nio significa que o individuo possua uma conta bancdria. Com
exclusdo desses correspondentes, 46% dos pesquisados na amostra afirmaram que
os bancos eram a institui¢ao financeira mais importante para eles.*® Inesperada-
mente, ao excluir as casas lotéricas, a maioria dos entrevistados (58%) para os
quais os bancos eram a institui¢ao financeira primdria usava bancos privados. O
uso de institui¢oes financeiras nio-bancdrias, como cooperativas de crédito ou
instituigdes de microfinangas, era muito limitado (apenas 4% das respostas).
Quando se avalia esses dados combinados (com exclusao dos pontos de pagamento
de contas da CEF), apenas cerca de metade das pessoas pesquisadas utilizava qual-
quer forma de institui¢do financeira.

Os bancos estao distantes de seus clientes? Foi realizada uma tentativa para
identificar se a distAncia fisica limitava o acesso. Mais da metade dos individuos
podia chegar a institui¢do financeira a pé (53%); 1/3 utilizava o transporte publico
e somente 12% utilizavam um veiculo particular. Mais de 1/3 dos entrevistados
(37%) precisava de menos de dez minutos para chegar a institui¢ao financeira, e
quase 3/4 (73,5%) precisavam de menos de 20 minutos. A irrelevincia relativa da

35. Contudo, os pardmetros da populacdo pesquisada na amostra do Unibanco sdo desconhecidos. Esse nimero também é altamente
plausivel quando se consideram as estatisticas agregadas sobre contas bancérias no Brasil, que correspondem a no minimo 1/3 da
populacéo. Além disso, a amostra atual abrange apenas adultos, em cidades grandes; portanto, uma proporcao média mais alta poderia
ser esperada.

36. Uma segunda pergunta foi incluida como verificacdo. Porém, também é possivel que algumas pessoas que sdo usuarios intensivos de
bancos utilizem as contas de membros da familia, sem abrir suas préprias contas.
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distAncia pode ser um reflexo da natureza urbana da pesquisa, ou uma confirmagio
de que a densidade de agéncias, pelo menos nessas dreas urbanas, nao ¢ uma questao
importante.

Em que extensiao os nimeros da Tabela 1.11 indicam uma demanda nao
atendida por servigos financeiros? Cerca de 2/3 (64%) dos que ndo tinham uma
conta demonstraram interesse em té-la. Porém, isso nao indica uma demanda
¢fetiva por servigos bancdrios porque, em muitos casos, alguns interessados podem
nao estar qualificados para ter uma conta, devido a caracterfsticas de risco ou por
necessidades burocrdticas, preconceitos ou outros fatores. Os motivos possiveis para
ndo possuir uma conta foram investigados e agrupados em duas categorias amplas,
com base em fatores voluntdrios, referenciados como “dificuldades atribuidas aos
bancos”, e fatores involuntdrios como “dificuldades atribuidas s caracteristicas
dos entrevistados”. Dentre os fatores voluntdrios, as tarifas altas se destacam clara-
mente — os servigos bancdrios sao caros para muitas pessoas. Em paralelo, foi
mencionado que a falta de dinheiro também era uma consideragio importante. A
alusao a fatores como falta de documentagio e referéncias e dificuldades para
abrir uma conta sugere que os requisitos burocrdticos sao importantes. Em con-
traste, fatores como hordrio de operagio ou distincia, que sugerem inconveniéncia
fisica, nao eram importantes.

TABELA 1.1
INDICADORES DE ACESSO AS INSTITUIGOES FINANCEIRAS

Freqiiéncia Freqiiéncia
(%)
Entrevistados que:

Possuem uma conta bancdria 854 43
Utilizam os bancos como instituicdo financeira primaria’ 887 46
Utilizam principalmente bancos privados 515 58
Utilizam principalmente bancos ptblicos 372 42
Utilizam as loterias da CEF como instituicdo financeira priméria 909 47
Utilizam principalmente instituicdes financeiras ndo-bancérias’ 67 4
Podem ir a pé até a instituicdo financeira que utilizam 1.014 53

Fonte: Banco Mundial (20024).
a
Poderia incluir membros da familia do correntista que ndo possuem contas pessoalmente.

b
Inclui cooperativas de crédito, instituicdes de microfinancas e outras.
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As dificuldades relacionadas aos custos dos servigos bancdrios ou aos niveis
altos de entrada se refletiram nas respostas a uma pergunta apresentada aqueles
que tiveram uma conta e depois a fecharam (629 casos). Os principais motivos
para o cancelamento foram: 4) dificuldade de manter um saldo minimo (218
casos); b) cancelamento feito pelo banco (também devido em grande parte a pro-
blemas para manter o saldo minimo); e ¢) as altas taxas. Esses trés fatores combi-
nados corresponderam a 54% das respostas.’’

1.4.2 Resultados da Pesquisa: Comportamento de Depdsitos e Poupanca

Os destaques do comportamento de depésitos que emergiram foram: @) os dep6-
sitos 4 vista e em poupanca correspondem aos acessos recentes da maioria dos
entrevistados; 43% das pessoas que fizeram um depdsito no més anterior usaram
um depdsito a vista, enquanto 41% usaram depdsitos em poupanga, como veiculo
primdrio. Menos de 2% dos entrevistados depositaram dinheiro em depdsitos a
prazo ou certificados de depésito, menos de 4% usaram esquemas de poupanga
rotativa (consércios) e menos de 1% compraram ou venderam agdes. Cerca de
10% fizeram “outros” investimentos; #) mais da metade dos entrevistados (54%)
tem seus depdsitos maiores em institui¢des privadas, enquanto 41% usaram insti-
tuigdes publicas; ¢) outras institui¢des financeiras, incluindo cooperativas, foram
responsdveis por menos de 2% das respostas, enfatizando a funcio limitada das
instituigoes financeiras diferentes de bancos para recebimento de depésitos, pelo
menos em 4reas urbanas; 4) os clientes ainda preferem usar as agéncias bancdrias,
apesar da mudanga tecnoldgica; 60% dos entrevistados fizeram seus depésitos
recentes em agéncias bancdrias, enquanto apenas 30% usaram caixas eletrénicos
para depdsitos, e 10% usaram postos de servico bancdrio (Gréfico 1.7).

Além disso, conforme serd discutido posteriormente na Parte 3, ¢) o motivo
mais importante mencionado para se fazer depdsitos foi a “seguranca”, especial-
mente para contas correntes (215 em 305 casos vélidos) e contas de poupanca
(259 em 354 respostas vélidas), e, inesperadamente, para depdsitos a prazo. Os
entrevistados também reconheceram os custos de transagao baixos das contas cor-
rentes (19 em 305 casos) e cadernetas de poupanga (24 em 354 casos) e, para
contas correntes, o valor do acesso a outros servigos financeiros (30 em 305 casos).
As taxas de retorno apareciam em terceiro lugar em ordem de importancia, suge-
rindo, em nivel agregado, uma associagao fraca entre o uso de servigos de depésito
e as taxas de juros que incidem sobre esses servigos. Também foi possivel concluir
que, quando eram tomadas decisoes de retirada de recursos, isso geralmente nao

37. Discutido com mais detalhes na Parte 3 deste estudo. Cerca de 40% dos entrevistados mencionaram “outros” motivos para no ter
contas.
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GRAFICO 1.7
COMPORTAMENTO DE DEPOSITOS E POUPANCA: PESQUISA COM INDIVIDUOS URBANOS

Onde esta a maior quantidade depositada?

[distribuicdo de freqiiéncia (em %))
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Instituicao privada Instituicdo publica Familia/amigos Cooperativas de crédito Outros
Nota: Casos validos = 602.
“Vocé depositou dinheiro em algum deles nos ultimos 30 dias?”
Freqliéncia Freqtiéncia (%)
Sim Nao Casos validos Sim Nao Casos validos
Agéncia bancéria 297 1.482 (1.779) 16,7 83,3 (1.779)
Caixa eletronico 150 1.543 (1.693) 8,9 91,1 (1.693)
Posto de servico bancario 48 1.640 (1.688) 2,8 97,2 (1.688)

Fonte: Banco Mundial (20024d).

estava associado a reducio do retorno ou ao aumento do risco, mas a necessidades
de liquidez (92%); fJ a maioria dos correntistas tem contas limitadas — somente
61% tinham acesso a taldes de cheques; por fim, g) outras formas de poupanga e
investimento, em ativos nao-bancdrios, eram baixas. Somente 147 pessoas contri-
bufam voluntariamente para fundos de previdéncia (7,5% dos entrevistados), a
maioria eram drgaos puiblicos (71%).

1.4.3 Resultados da Pesquisa: Servicos de Crédito e Financiamento
Somente 15% dos entrevistados afirmaram ter solicitado crédito nos 12 meses
anteriores e apenas 2/3 deles foram aprovados. O uso de garantias ou caugbes em
solicitagdes bem-sucedidas foi baixo — somente 12% (24 pessoas em 194 candi-
datos a créditos bem-sucedidos).*® Quanto a origem, 1/3 dos entrevistados citou

38. As garantias pessoais foram as mais comuns (seis casos), seguidas por estoques comerciais/contas correntes e garantias institucionais
(trés casos cada).
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institui¢des privadas como fonte de crédito primdria, enquanto 1/4 (26%) citou
institui¢des publicas e uma proporgao semelhante (24%) a familia e amigos. As
empresas de financiamento corresponderam ao préximo grande grupo de credores,
com quase 10%, enquanto as cooperativas de crédito e as lojas corresponderam a
apenas 1,5% dos credores, respectivamente. A incidéncia reportada de penhores
foi inesperadamente baixa — somente 1% dos empréstimos aceitos.

Em termos de usos do crédito, a maioria dos entrevistados solicitou emprés-
timos para fins pessoais (160 pessoas ou 83% dos entrevistados). Somente 14
tomadores de empréstimos (7,3%) mencionaram motivos empresariais, enquanto o
restante tinha “outros” motivos. A utilizagao mais freqiiente (69 casos ou 44% dos
entrevistados) foi para emergéncias familiares, 15% para fins de aquisi¢ao ou re-
forma de residéncias, e uma proporgao ligeiramente menor (13%), para comprar
bens domésticos.”” Os empréstimos para compra de automdveis foram muito baixos
(somente 3%), devido, talvez, a prdtica de arrendamento mercantil e os financia-
mentos educacionais também foram baixos, sugerindo uma tomada de emprésti-
mos limitada com base na hipétese do “ciclo de vida”. Contudo, a tomada de
empréstimo para atender a necessidades de consumo inesperadas parece ser comum.
Entre as necessidades de financiamento empresariais, predomina o capital de giro
(seis casos em 12), embora pagamentos a credores (dois casos) e manutengao de
rotina, assim como necessidades empresariais imprevistas, também tenham sido
mencionados (um caso cada). Quase metade dos entrevistados (49%), quando nao
utiliza o crédito formal, faz uso de empréstimos da familia e dos amigos (35% da
familia e 14% dos amigos). A poupanga privada ¢ utilizada por 1/5 (20%) e cerca
de 1/3 (31%) utiliza outras fontes. Além disso, 15% dos entrevistados haviam

feito um empréstimo para suas familias nos 12 meses anteriores.

Os valores médios dos empréstimos eram baixos — 50% dos entrevistados
solicitaram R$ 500 ou menos e 74% solicitaram empréstimos de R$ 1 mil ou
menos. Os valores aprovados estao bem préximos dos valores solicitados, sugerindo
que, em casos de solicitantes duvidosos, a 16gica do crédito é excluir o candidato,
em vez de reduzir o volume de crédito concedido. Quanto ao sztus dos empréstimos
recebidos nos 12 meses anteriores, 1/4 foi pago, sugerindo maturidades curtas.’
Mais de 62% estavam em dia, enquanto cerca de 12% dos entrevistados admitiram
alguns pagamentos em atraso ou uma renegociagio do empréstimo. O proces-
samento dos empréstimos é notavelmente rdpido — mais da metade dos solicitantes

39. Em outro trecho do questionario, foi perguntado como a compra de imdveis foi financiada. A resposta de 37% dos entrevistados foi
que usaram uma instituicdo financeira para obter um empréstimo para aquisicao e reforma de imoveis.

40. As informacdes sobre maturidade dos empréstimos sugerem que 78% deles foram feitos para um periodo de 12 meses ou inferior, e
20% corresponderam a menos de um més. As taxas de juros mensais foram em média 85%.
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recebeu uma resposta sobre o pedido de empréstimo no mesmo dia (58%), outros
26% entre um e cinco dias.

Por fim, além dos empréstimos formais, cerca de 1/4 das pessoas tinha acesso
a um cartao de débito e 1/5 tinha um cartao de crédito (ver Tabela 1.12). Desses
entrevistados, mais da metade (58%) tinha limites de cartio de crédito de R$ 600
ou menos (cerca de duas vezes a renda média mensal). Quarenta e quatro por

cento tinham dividas de cartio de crédito em aberto de R$ 200 ou menos; outros
42% tinham dividas de cartdo de crédito entre R$ 200 e R$ 600.

TABELA 1.12
ACESSO A EMPRESTIMOS E CREDITOS

Freqiiéncia Freqiiéncia
(%)
Entrevistados que:
Solicitaram um empréstimo e o receberam 205 10
Solicitaram um empréstimo mas ndo o receberam 95 5
N&o solicitaram empréstimo 1.679 85
Receberam crédito principalmente de:
Instituicdes privadas 68 33
Pablicas 52 25
Familia/amigos 49 24
Empresas financeiras 20 10
Cooperativas de crédito 3 2
Lojas comerciais 3 2
Outras 9 4
Receberam um empréstimo comercial 14 8
Receberam um empréstimo pessoal 160 92
N&o precisaram de garantias para obter o empréstimo 170 88
Utilizaram uma instituic&o financeira para obter um financiamento imobiliario 96 37
Tinham um cartdo de débito 503 26
Tinham um cart&o de crédito 392 20

Fonte: Banco Mundial (2002a).
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Quais dificuldades os entrevistados enfrentaram para obter crédito? Primeiro,
a baixa propor¢ao de candidatos (somente 15%) aponta para a probabilidade
baixa de obtengao de crédito ou para necessidades de crédito baixas? De acordo
com a pesquisa, a maioria dos entrevistados que nao solicitaram empréstimo (70%)
respondeu que ndo precisava do dinheiro; 17% que pressupunham uma resposta
negativa e, os outros, que nao sabiam como solicitar um empréstimo ou tinham
outros motivos (13%).

Segundo, que motivos foram apresentados aqueles que solicitaram crédito
mas foram recusados? Os entrevistados responderam que tiveram sua solicitagao
de empréstimo rejeitada por no ter uma renda estdvel, nao ter garantias ou nao
ter receita suficiente (Tabela 1.13); contudo, as respostas a essa pergunta foram
limitadas em ndmero e os resultados sé podem ser considerados como indica¢oes.

Fg%?sé)f\ EMPRESTIMOS E CREDITOS: MOTIVOS PARA RECUSAS A EMPRESTIMOS
em %

Motivo primario Motivo secundario Motivo tercidrio

Freqiiéncia  Freqliéncia Freqiéncia Freqliéncia  Freqiiéncia Freqiiéncia
(%) (%) (%)

N&o tem renda estavel 2 22,2 3 60 - -
Nao tem garantias 2 22,2 1 20 3 42,9
N&o tem receita suficiente 2 22,2 1 20 1 14,3
Nao tem emprego 1 111 - - 1 14,3
O retorno é inferior as despesas 1 1.1 - - 1 14,3
Outras 1 1.1 - - 1 14,3
Casos validos (9) (5) (7)

Fonte: Banco Mundial (2002a).

1.4.4 Resultados da Pesquisa: Servicos de Pagamento e Remessa de Dinheiro

O dinheiro foi esmagadoramente o meio de pagamento para todos os tipos de
transagoes e entrevistados; 77% usaram dinheiro para todas as transacoes. Hd
uma variagao notavelmente baixa por tipo de pagamento. Assim, 88% dos entrevistados
utilizam dinheiro para todas as compras didrias, mas as propor¢des para paga-
mentos de educagio, saide, aluguel ou financiamento habitacional eram seme-
lhantes — 87%), 85% e 88%), respectivamente. Também surpreende que 92% das
contas de servigos publicos sejam pagas em dinheiro. As tinicas categorias de gastos
em que o uso de dinheiro é menor s3o os bens de consumo durdveis: 77% dos
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eletrodomésticos e 80% dos mdveis. Isso poderia refletir o crédito oferecido por
empresas de financiamento ao consumidor, especialmente cheques pré-datados —
nessas duas categorias, os pagamentos com cheques corresponderam a 12% e 13%,
respectivamente. Adicionalmente, os cartdes de crédito também sao usados por
9% e 6% dos entrevistados nessas duas categorias, respectivamente. Os cartoes de
crédito ou cartdes de débito sao usados para compras rotineiras por apenas 7%
das pessoas pesquisadas, embora os cartdes de débito também sejam usados para
pagamentos de empresas de servios publicos por cerca de 5% das pessoas.

Em termos de pontos de pagamento, uma proporgao surpreendentemente alta
(mais de 90%) faz pagamentos pessoalmente, em agéncias bancdrias (mais de 90%)
ou em outros pontos (38%); somente 2,5% utilizam os correios (44 pessoas) e
pouco mais de 1% utiliza a internet ou o telefone. Esses ntimeros sugerem que os
pagamentos de varejo ainda s3o pouco sofisticados para a maioria das pessoas. Os
sistemas de pagamentos de varejo atuais sao incomodos? Inesperadamente, apesar
da alta propor¢io de pagamentos em dinheiro, entre 30% e 40% dos entrevistados
afirmaram que os pagamentos por servigos piblicos, educagao e satide podiam ser
efetuados em menos de dez minutos, e para 50% e 60% deles em menos de 20
minutos. Porém, para 15% e 22% das pessoas, esses pagamentos requerem entre
meia hora e uma hora. Também surpreende que os pagamentos de mobilias e
elecrodomésticos parecem levar mais tempo; mais de meia hora para 3/5 das pessoas
pesquisadas.

Os servigos de pagamentos também foram investigados em termos de recebi-
mento de renda. Mais de 2/3 dos entrevistados (68%) recebem sua renda primdria
em dinheiro, enquanto 24% tém depésitos diretos em conta corrente. E surpreen-
dente que apenas 4% recebam em cheques. A preferéncia por dinheiro ¢ alta; a
proporgio de pessoas que gostaria de receber pagamentos em dinheiro (72%) ¢
superior a das que efetivamente os recebem. Os cheques parecem ter a menor
utilidade, considerando que a proporcao dos que gostariam de ser pagos com
cheques, 91,5%, ¢ inferior a proporgao real. A propor¢ao das pessoas recebendo
pagamentos via depésitos diretos em conta corrente ¢ amplamente similar as pes-
soas que gostariam de receber sua renda dessa forma, ou seja, 24% das entrevista-
das. A compensagio dos cheques geralmente ocorre em institui¢oes publicas (50%)
enquanto a propor¢ao para institui¢oes privadas ¢ a metade, com 26%. Onze por
cento dos entrevistados utilizam a familia e amigos e 9% utilizam uma loja comercial.
E interessante observar que, embora haja uma preferéncia por instituigdes privadas
para os servi¢os bancdrios em geral e também para servigos de depésitos, as prefe-
réncias sao invertidas para compensagao de cheques. Isso parece indicar que os
servigos de bancos privados para compensagao de cheques sao mais caros ou mais
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incomodos. Por fim, as remessas sao raras — somente 68 pessoas ou 3,5% dos
entrevistados haviam enviado ou recebido remessas no ano anterior. Cerca de 2/5
eram transferéncias interbancdrias e outros 10% ocorreram pelo sistema postal.
Outros 2% eram em dinheiro ou por transmissao pessoal.

1.5 ANALISE DOS RESULTADOS DA PESQUISA: QUAIS FATORES ESTAO
ASSOCIADOS AO ACESSO?

O principal objetivo desta se¢io ¢ investigar em nivel mais amplo os fatores que
foram usados, em um contexto de politicas, para abordar as questoes de acesso, e
examinar o escopo para extensiao dessas opgdes e ampliagio das politicas de
favorecimento de acesso. Analisamos as associagoes ou correlagdes entre uma série
de medidas de acesso e parAmetros econdmicos selecionados como importantes
para as politicas, por meio da criagao de freqiiéncias cruzadas*' e, em seguida, por
andlise de regressio. As medidas de acesso financeiro usadas sao agrupadas nas
mesmas quatro categorias amplas jd descritas: utilizagao de uma instituigdo finan-
ceira formal, acesso a servigos de depdsito e poupanga, acesso a empréstimos e

aCESSo a SCl'Vi(;OS dC pagamento.

Portanto, ¢ dedicada atengao especial a trés questoes especificas. A primeira
¢ 0 local e a associagao entre a localizagao dos entrevistados e a disponibilidade de
servigos financeiros. As medidas de acesso locacionais tém sido o meio primdrio
pelo qual o governo vem tentando monitorar e abordar falhas de acesso, conforme
discutido na Segao 2. Uma caracteristica central das politicas governamentais para
expansao do acesso tem sido a tentativa de colocar uma institui¢ao financeira ou
ponto de servico em cada municipio. O local pode ser interpretado em dois niveis;
primeiro, a regido do pais; e segundo, as caracteristicas microeconémicas do bairro e
da moradia do entrevistado. Consideramos que pode haver microdiferengas signi-
ficativas em “local” em uma regido, estado ou mesmo municipio, que poderia ter
bolsdes de pobreza em dreas amplamente présperas, ou, inversamente, pessoas
afluentes podem morar em municipios de baixa renda. Exploramos a associagao
entre o acesso e as duas defini¢oes de local.

Em segundo lugar, analisamos a fun¢io dos diferentes zipos de instituicoes
financeiras na prestagao de servigos. Existem pressupostos de que, devido a falhas
dos mercados financeiros, hd uma necessidade de fungio publica na prestagao de
servicos financeiros, e que os bancos publicos tém uma fun¢io importante como

41. As diferencas nas distribuicdes de variaveis entre os parametros examinados (regides, instituicdes, categorias socioecondmicas etc.)
sdo testadas quanto a significdncia utilizando testes qui-quadrado de independéncia. As estatisticas reportadas aqui, exceto conforme
observado, sdo significantes em nivel de 1%. Resultados detalhados estao disponiveis nos documentos de referéncia. Os resultados
apresentados aqui sdo apenas resumos; documentos de referéncia mais detalhados estdo disponiveis.
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fornecedores desses servicos. Conforme mostramos na Segao 1.3, os bancos pu-
blicos e privados com freqiiéncia se comportam de forma semelhante e, para al-
guns segmentos da populagao, sao amplamente substituiveis em servigos. Tentamos
investigar adicionalmente a fung¢ao das instituigdes financeiras publicas para ver
se atendem melhor as necessidades dos segmentos de baixa renda da sociedade.

Terceiro, dedicamos atengao especial A fungdo das informagies na prestagao
de servigos financeiros. Uma das principais razoes para o acesso limitado a esses
servigos para a populagio de baixa renda é a enorme dificuldade para se coletar
informagdes sobre essa populagio — o problema das informagoes assimétricas.
Portanto, investigamos em que extensdo as alternativas para informagio sobre a
capacidade financeira para obter crédito, como renda, riqueza ou a posse de ga-
rantias, podem influenciar decisdes quanto a prestagio de servigos financeiros. Se
houver assimetrias significativas na disponibilidade de informagoes, elas poderiam
ser exemplificadas pela importancia dessas varidveis de alternativas para informagio
sobre a capacidade financeira para obter crédito. A implicagio para politicas seria
aperfeigoar as informagoes gerais sobre a capacidade para obter crédito e também
abordar as tendéncias especificas observadas.

1.5.1 0 Impacto do Local sobre o Acesso Financeiro

Local em termos de regioes do pais

H4 uma variacio clara em uma série de indicadores de acesso financeiro entre
regioes, que indicam ser o Norte e algumas vezes o Nordeste do pafs mais limitados
em acesso que as regides Centro-Oeste ou Sul (Gréfico 1.8 e Tabela A.1.8 do Apén-
dice).” Em termos de uso de uma institui¢ao financeira formal, por exemplo, a
maioria dos entrevistados no Norte (75%) e no Nordeste (71%) nao tinha conta
bancdria; em contraste, cerca de metade das pessoas no Sul (55%) e no Sudeste
(45%) tinha conta em banco. A maioria das pessoas no Nordeste (70%) utilizou
correspondentes bancdrios como instituigdo financeira primdria, enquanto no
Sudeste metade das pessoas utilizava bancos ou suas agéncias como institui¢ao
financeira primdria. Somente 6% dos entrevistados que moravam no Norte tinham
depdsitos em conta, em contraste com mais de 1/3 de individuos que morava no
Sul (37,5%). Além disso, 97% das pessoas no Norte nao solicitaram empréstimos,
em comparagio com 83% no Sudeste. Em relagdo aos pagamentos, somente 18% das
pessoas no Nordeste ¢ 16% no Norte tinham um cartao de débito, em contraste

42. As diferencas citadas nesta secdo baseiam-se nos resultados dos testes qui-quadrado de independéncia de distribuicdes (consulte o
Anexo 1.2: Nota Técnica sobre Estimativas) e so significativas aos niveis de 1% ou 5%. Os resultados com as estatisticas de testes
correspondentes séo detalhados nas Tabelas A.1.8-A.1.14 do Apéndice.
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GRAFICO 1.8

INFLUENCIA DO LOCAL NO ACESSO FINANCEIRO

Tendo uma conta bancaria

Tendo depdsitos
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Fonte: Banco Mundial (2002 ). Dados do PIB fornecidos pelo IBGE.

com 40% no Sul e 44% no Centro-Oeste.” Somente 2% dos entrevistados que
moravam na regido Norte usavam servigos de transferéncia ou depdsitos diretos
para fazer pagamentos, enquanto 15% dos que moravam na regiao Sudeste usavam
o mesmo método para pagamentos.

Local em termos de microrregioes: bairros e areas em uma cidade
As diferengas no acesso também podem ser fortes dentro de uma regido, em bairros
individuais (Tabela A.1.9 do Apéndice). H4 distingao no acesso a uma instituicio
financeira, por exemplo, entre pessoas que moram em dreas legalizadas e morado-
res de dreas ilegais. Entre as primeiras, 45% eram correntistas, em contraste com

43. Para cartdes de crédito, também ha diferencas nas propor¢Ges, que sdo significativas porém mais fracas.
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apenas 37% nas tltimas. De forma semelhante, com relagio ao tipo de moradia,
somente 34% das pessoas que viviam em barracos construidos informalmente ou
em quartos tinham uma conta em banco, em contraste com quase a metade (45%)
das pessoas que viviam em casas ou apartamentos regularizados. Além disso, somente
13% dos individuos com casas com menos de 0,5 cdbmodo por pessoa tinham
contas em banco, em comparagio com mais da metade dos que moravam em
casas com mais de dois cémodos por pessoa. E interessante observar que mais da
metade dos entrevistados (59%) que moravam em barracos ou quartos usava prin-
cipalmente correspondentes bancdrios, enquanto 47% dos que moravam em casas
ou apartamentos usavam principalmente institui¢des bancdrias. Novamente, obser-
vamos 0 mesmo padrio quando analisamos o niimero de comodos por pessoa na
casa. Quase 2/3 (56%) dos individuos que moravam em casas com mais de dois
comodos por pessoa usavam principalmente bancos, enquanto mais de 2/3 dos
que moravam em casas com menos de 0,5 comodo por pessoa (64%) usavam
correspondentes bancdrios.

Os resultados sao semelhantes quando analisamos o acesso a recursos de depd-
sito: 30% dos individuos que moravam em uma residéncia permanente exclusiva
tinham saldos em depdsitos, em comparagio a apenas 19% dos individuos que
viviam em moradias coletivas.** Quarenta e um por cento dos que viviam em
residéncia com mais de dois cobmodos por pessoa tinham saldos em depdsitos, em
contraste com apenas 7% dos que moravam em residéncia com menos de 0,5
comodo por pessoa. Quando se analisa o ¢rédito, 83% dos entrevistados que
moravam em residéncias com mais de dois comodos por pessoa ndo solicitaram
empréstimos, comparado a 94% dos que moravam em residéncias com menos de
0,5 comodo por pessoa. Trinta e quatro por cento das pessoas que moravam em
uma residéncia com mais de dois cdbmodos por pessoa tinham um cartio de débito,
enquanto somente 5% das que moravam em residéncias com menos de 0,5 cbmodo
por pessoa tinham um cartao de débito. As diferencas nas proporcoes para cartoes
de crédito também sdo significativas. Por fim, mais pessoas usavam dinheiro para
pagamentos nas dreas ilegais (84%) do que em dreas legalizadas (75%), enquanto a
quantidade de pessoas que usavam cartdes de débito ou crédito e transferéncias ou
depésitos diretos era maior nas dreas legalizadas. As observagoes sao semelhantes
quando comparamos os entrevistados que moravam em casas e apartamentos com
0s que moravam em barracos ou quartos.

44. Definidos nesse caso como dinheiro em uma caderneta de poupanca, em conta corrente ou em conta de depésito a prazo. Uma
definicdo genérica de depésitos resultou em dados semelhantes; 52% das pessoas que moravam em uma residéncia com mais de dois
cémodos por pessoa ndo tinham depdsitos; em contraste, 90% das pessoas em residéncias com menos de 0,5 cdmodo por pessoa nao
tinham depositos.
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H4 uma sugestdo implicita de politica significativa. Embora haja realmente
diferengas na disponibilidade de servigos financeiros entre as regioes do pafs, esta-
belecer institui¢des financeiras em cada regiao ou municipio no é uma condigio
suficiente para ampliagao do acesso. Também podem existir importantes diferengas
entre bairros e comarcas de um municipio, regiao ou estado. Mesmo que haja
uma institui¢ao financeira presente em um determinado local, seus clientes tendem
a ser pessoas mais afluentes. Por outro lado, as dreas que se beneficiam de redes de
institui¢des financeiras mais numerosas ainda podem ter bolsdes de atendimento
insuficiente. A implicagio ¢ que as intervengoes direcionadas a microrregioes e a grupos
especificos em regides podem ser um complemento importante para politicas regionais
amplas, a fim de promover o acesso a servigos financeiros.

1.5.2 A Funcao de Diferentes Instituicdes e o Acesso Financeiro

A questdo examinada a seguir refere-se a fungao das institui¢oes financeiras priblicas
e privadas como veiculos de acesso. Os bancos publicos do Brasil tém sido consi-
derados veiculos importantes para extensao do alcance para as comunidades pouco
atendidas e os pressupostos dessa fungio sio as falhas ou imperfeigoes de mercado, que
tornam muito dispendioso ou muito caro para os bancos privados fornecerem em-
préstimos para determinadas comunidades. Esta se¢ao investiga as diferengas em
resultados para bancos publicos e privados em termos da prestagao de vérias formas
de servigos financeiros, e entre grupos de pessoas com diferentes caracteristicas
socioecondmicas. As principais conclusoes sao:

a) A utilizagao dos bancos publicos e privados por individuos depende do
tipo de servigo financeiro procurado. H4 diferengas significativas entre os diversos
tipos de servigo.

b) Quando se tenta agrupar individuos com base em quem pode ser mais ou
menos destituido — por exemplo, pessoas em regioes de baixa renda em compa-
ragao com aquelas em regides mais afluentes; pessoas em bairros ou residéncias
pobres, em compara¢io com aquelas em bairros mais afluentes ou residéncias
melhores; pessoas com renda mais alta ou maior nivel educacional em comparagio
com aquelas com renda ou escolaridade mais baixas —, h4 resultados significativos
em que grupos desprivilegiados utilizam mais os recursos de bancos publicos.
Contudo, também h4 casos em que ocorre o inverso e muitos casos em que nao hd
associagbes claras entre as pessoas menos afluentes e os bancos publicos.

¢) Em seguida, quando se analisam diferentes medidas de acesso e se consi-
dera primeiro o acesso geral a instituigoes financeiras, os grupos desprivilegiados
demonstram uma tendéncia proporcional a utilizar mais as instituigdes financeiras
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publicas. Contudo, os resultados sio influenciados significativamente por pontos-
de-venda correspondentes. Tanto os desprivilegiados como os afluentes aumentam
sua utiliza¢ao de institui¢des puiblicas quando os pontos-de-venda correspondentes
sdo considerados.”

d) Em segundo lugar, para a maioria das pessoas que buscavam servigos de
depésito ou crédito, hd uma preferéncia geral por bancos privados.

¢) No caso de servigos de depdsito, os resultados de testes mostram que hd
diferengas significativas entre a utilizagdo de bancos puiblicos e privados e caracte-
risticas locais e pessoais, e que os grupos menos afluentes tendem a utilizar menos
os recursos de depdsitos tanto publicos como privados.

/) Quanto aos recursos de crédito, os testes de diferengas sao em grande parte
nﬁo—signiﬁcativos. Novamente, uma inspe¢ao das freqiiéncias sugere que a asso-
ciagao de individuos desfavorecidos com os bancos publicos nao ¢ clara.

2) Para servigos de pagamentos, em contraste, hd uma preferéncia clara para
bancos publicos, pois eles sao definidos como incluindo os pontos-de-venda cor-
respondentes conhecidos como casas lotéricas. Em todos os casos, as proporgoes
de usudrios sao maiores para bancos publicos do que para bancos privados.

h) Grande parte da preferéncia por bancos publicos pode ser atribuida aos
servigos fornecidos pelos pontos-de-venda correspondentes das casas lotéricas da
CEE. Na época da pesquisa, a CEF tinha uma vantagem clara na prestagio desses
servicos. Se os pontos-de-venda correspondentes de prestadores de servigos privados,
especialmente os pontos-de-venda postais do Banco Bradesco, também conse-
guem concorrer nesse mercado, a vantagem pode nao se sustentar. Uma implicagao
¢ que as politicas adotadas para estimular os pontos-de-venda correspondentes
serao muito importantes para expandir o acesso e estimular a concorréncia na pres-
tacao de servigos para as pessoas pouco atendidas.

i) Também hd um uso claramente maior de fundos de previdéncia piblicos,
em comparagao com os privados, novamente pelos segmentos com renda mais
baixa e também pelos mais afluentes.

/) Quando se analisa o financiamento imobilidrio, os bancos publicos dominam
a prestagio de servigos, embora sejam usados de forma mais abrangente pelos
segmentos mais afluentes.

45, Para analisar o acesso geral a instituicoes financeiras formais, duas medidas separadas de acesso a bancos publicos versus bancos
privados foram consideradas. Na primeira, uma definicdo ampla, incluimos os pontos-de-venda de correspondentes bancarios (casas
lotéricas com servicos bancarios para os bancos publicos e correios com servicos bancérios para os bancos privados). Na alternativa, uma
definicdo restrita, os pontos-de-venda correspondentes ndo foram incluidos. Os resultados revelaram-se muito sensiveis a essas defini-
cOes alternativas.
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Ao examinar o acesso geral a uma instituigio financeira (nossa primeira medida de
acesso) e comparar regioes, incluindo correspondentes, observa-se que 84% dos indi-
viduos no Norte utilizavam principalmente bancos publicos, em comparagio com
aproximadamente 2/3 dos individuos no Sudeste; sez os correspondentes, metade das
pessoas do Norte continua a usar os bancos publicos, mas no Sudeste os usudrios de
bancos publicos se reduzem para cerca de 38%. As duas diferencas sao significativas e
sugerem que muitas pessoas utilizavam servigos bancdrios publicos devido as casas
lotéricas (Tabela A.1.10 do Apéndice). De forma semelhante, quando se analisam as
microrregioes, incluindo os correspondentes, constata-se que 81% das pessoas em resi-
déncias com menos de 0,5 cdbmodo por pessoa utilizavam principalmente os bancos
publicos, em comparagao com 61% dos individuos em residéncias com mais de dois
comodos por pessoa. Porém, com a defini¢ao estrita, somente 48% das pessoas em
residéncias com menos de 0,5 comodo por pessoa utilizavam bancos publicos, e so-
mente 36% dos individuos em residéncias com mais de dois cdbmodos por pessoa. As
duas diferengas sao significativas (ver Tabela A.1.10 do Apéndice).

Com referéncia as caracteristicas individuais, incluindo o género, as mulheres
apresentam menor probabilidade de usar os bancos privados que os homens.
Contudo, usando a definigao restrita de bancos publicos e privados, a maioria de
homens e mulheres usava principalmente bancos privados. Com a inclusio dos
pontos-de-venda correspondentes, tanto mulheres como homens utilizavam prin-
cipalmente bancos publicos. Em termos de renda, somente 36% das pessoas com
renda no quintil mais alto usavam bancos publicos, em oposi¢ao a 49% dos indi-
viduos no quintil mais baixo. Novamente, com a defini¢ao mais ampla, o uso nos
dois grupos aumenta notavelmente para quase a metade no quintil superior (51%)
e 78% no quintil inferior. Quando se analisa a 7igueza, metade das pessoas sem
garantias usou os bancos publicos, em comparagao com apenas 40% daquelas
com garantias. Quando os correspondentes bancdrios sao incluidos, a maioria das
pessoas com ou sem garantias usou bancos publicos. Resultados semelhantes sao
obtidos quando se analisam a escolaridade e as pessoas empregadas ou desempregadas.

A préxima série de medidas descreve o acesso a servicos de depdsitos, pagamentos
e crédito (consulte a Tabela A.1.11do Apéndice). Com relagao a servigos de depésito e
empréstimos, os pontos-de-venda correspondentes, até recentemente, nao costuma-
vam oferecé-los.* Quanto aos pagamentos, os pontos-de-venda de bancos publicos e
as casas lotéricas sao incluidos no mesmo grupo. Como se poderia esperar, os servigos
de pagamentos sio dominados pelo setor publico (definido como incluindo as casas

46. Uma resolucéo do Conselho Monetario Nacional (CMN) — Resolucdo 3.110, de 31 de julho de 2003 — ampliou o escopo dos
servicos oferecidos pelos correspondentes bancérios.
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lotéricas) e essa preferéncia é verdadeira para todos os grupos sociais. Alguns indicado-
res também sugerem que os bancos publicos podem ser mais orientados para a popu-
lagao pouco atendida — 62% das pessoas em residéncias com menos de 0,5 cdbmodo
por pessoa preferiram bancos publicos para pagamentos, em comparagio com 55%
daquelas com mais de dois cobmodos por pessoa; de forma semelhante, 68% das
pessoas no Norte usaram pontos de pagamento publicos, em comparagio com 34% e
58% no Centro-Oeste e no Sudeste, talvez mais claramente, 58% das pessoas com
escolaridade inferior 4 primdria usaram os pontos de pagamento publicos, enquanto
11% usaram os bancos privados em comparagao com 41% daqueles com escolaridade
superior a secunddria para pontos de pagamento publicos e 38% para privados.

Quanto aos depdsitos, o padrio geral em contraste com os servigos de paga-
mentos é de preferéncia por bancos privados para pessoas em cada categoria geografica
ou socioeconémica. Ao analisar comparagdes entre os grupos mais e menos privile-
giados de pessoas, de acordo com vdrios critérios, uma primeira observagao é que as
pessoas mais afluentes tém proporcionalmente depdsitos maiores em institui¢oes
tanto publicas como privadas do que as pessoas menos afluentes. Por exemplo, 18%
dos individuos que moravam em residéncias com mais de dois cobmodos por pessoa
tinham depdsitos no setor publico e 28% tinham depésitos no setor privado; em
contraste, apenas 3% das pessoas que moravam em residéncias com menos de 0,5
comodo por pessoa tinham depdsitos no setor publico e 6% tinham depdsitos no
setor privado. De forma semelhante, os homens tinham mais depésitos em bancos
tanto no setor publico como no setor privado, em comparagio com as mulheres.
Dezessete por cento dos homens tinham depdsitos no setor publico e 22% no setor
privado, enquanto 11% das mulheres tinham depésitos no setor publico e 15% no
setor privado. As diferengas s3o grandes com rela¢ao a renda e escolaridade. Somente
7% das pessoas com baixa renda tinham depdsitos no setor publico e 6% tinham
depésitos no setor privado; em contraste, 25% dos individuos com alta renda
tinham depdsitos no setor publico e 42% no setor privado. De forma semelhante,
os individuos com alto nivel de escolaridade tinham mais depésitos nos setores
publico e privado do que os individuos com escolaridade baixa.

As pessoas desfavorecidas utilizam proporcionalmente mais os bancos publicos
para depdsitos? Essa hiptese retorna resultados mistos. As pessoas no quintil de
renda inferior tém marginalmente mais depdsitos (7%) em comparagao com 6%
em bancos privados, enquanto as pessoas no quintil superior tém 25% de seus de-
p6sitos no setor publico em comparagao com 42% no setor privado. As pessoas no
Nordeste tém proporcionalmente mais depésitos em bancos puiblicos que em priva-
dos (10% wversus 7%), em comparagao com 11% de publicos e 22% de privados no
Sudeste. Em contraste, as pessoas que moram em dreas ilegais, ou em barracos ou
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quartos em vez de casas ou apartamentos regulares, tém proporcionalmente mais
depésitos em bancos privados. De forma semelhante, aquelas com niveis de escolari-
dade mais baixos e sem garantias também utilizam mais os bancos privados, em com-
paragao com os bancos publicos. Esses resultados, que apresentam diferencas estatisti-
camente significativas so, 2 primeira vista, surpreendentes, considerando as caderne-
tas de poupanga dominadas pela CEF, mas podem ser explicados pela alta propor¢ao
de pessoas com contas correntes que utilizam os servigos dos bancos privados.?’

Examinando os recursos de crédito, observa-se que a situagio dos bancos
publicos permanece imprecisa (Tabela A.1.11 do Apéndice). Nesse caso, as dife-
rengas em proporgdes geralmente nao sdo significativas e, novamente, sugerem
que os menos privilegiados tém menos acesso a servigos financeiros piiblicos e priva-
dos, e nao hd uma tendéncia geral para que os desfavorecidos utilizem proporcio-
nalmente mais os bancos publicos. Um resultado significativo foi obtido com
relagdo a varidvel microlocal sobre a natureza da habitagio: quase 1/3 dos individuos
que moravam em uma casa ou apartamento recebeu crédito de bancos privados e
26% receberam crédito de bancos publicos, enquanto 48% dos individuos que
moravam em barracos ou quartos receberam crédito de bancos privados e somente
6% deles receberam crédito de institui¢des publicas. Outra diferenca significativa
¢ a proporgao de pessoas que possufam garantias, na forma de carro ou casa, contra
as que nao possufam garantias. Vinte e seis por cento das que possufam garantias
receberam crédito de bancos publicos e 33% receberam crédito de bancos privados;
em contraste, somente 8% dos individuos que nao possufam garantias receberam
crédito de bancos publicos e 28% receberam crédito de bancos privados. Nos dois
casos, os grupos menos privilegiados tinham acesso distintamente mais baixo tanto
para bancos publicos como para privados, com um maior uso dos bancos privados.

Uma quinta varidvel usada para diferenciar servigos financeiros publicos de pri-
vados foram as contribuigbes voluntdrias aos fundos de previdéncia publicos e priva-
dos. Os resultados altamente significativos mostram diferencas claras entre as contri-
bui¢oes em termos de local e também de caracteristicas individuais e aqui, como no
caso de servicos de pagamento, tanto os afluentes como os grupos desfavorecidos
utilizam mais os fundos de previdéncia publicos. Onze por cento das pessoas com alto
nivel de escolaridade haviam contribuido para fundos de previdéncia publicos e 10%
para fundos de previdéncia privados, enquanto somente 3% dos individuos com
pouca escolaridade contribuiram para fundos publicos e 1% contribuiu para fundos
privados. A mesma relagdo existe entre o nivel de renda e a contribui¢ao para fundos
publicos ou privados. Em termos de emprego, 22% dos empregadores haviam
contribuido para fundos de previdéncia publicos e 11% para fundos de previdéncia

47. 1sso é confirmado por dados discutidos na Parte 3 deste estudo.
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privados, enquanto somente 3% dos empregados sem carteira assinada contribuiram
para fundos publicos e 2% para fundos privados. Isso leva a refletir que os incentivos
para contribuir para fundos de previdéncia particulares sob outro sustentdculo
(previdéncia complementar) nao precisam igualar as contribui¢oes dos empregado-
res e, portanto, os incentivos para esse tipo de poupanga sao limitados.

A Ultima varidvel analisada foi o uso de crédito de bancos publicos em com-
paragdo com bancos privados para compra de residéncias. A grande maioria das
pessoas e todas as regides geogrdficas usou suas economias para financiar a compra
de residéncias — enquanto no Norte 70% dos entrevistados usaram suas economias,
10% usaram crédito de bancos publicos e 10% crédito de bancos privados, no
Sudeste 56% usaram economias, 22% usaram crédito de bancos publicos e 11%
crédito de bancos privados. Quando se analisam as microdefinigoes de local, nota-se
que 13% dos que moram em residéncias com mais de dois comodos por pessoa
usaram crédito de bancos publicos, em contraste com nenhum dos que moram
em residéncias com menos de 0,5 cdbmodo por pessoa. Quanto a renda, quase
metade dos entrevistados com baixa renda (49%) financiou a compra de moradia
com economias, 5% usaram crédito de bancos publicos e 7% de bancos privados,
enquanto 39% dos entrevistados com alta renda financiaram a compra de moradia
com poupanga ¢ 18% usaram crédito de instituigoes publicas. Enquanto 12%
dos entrevistados com baixo nivel de escolaridade usaram crédito de bancos publicos
para adquirir moradia, 16% com alto nivel de escolaridade usaram essas instituigdes.
Todos esses resultados, que sao estatisticamente significativos, parecem indicar
perversamente um acesso mais fécil ao crédito de bancos publicos pelos grupos sociais
mais afluentes (que pode refletir maior capacidade econémica para reembolsar).

1.5.3 A Funcao das Caracteristicas dos Entrevistados e o Acesso Financeiro

Conforme foi discutido, o acesso ao crédito vai depender das informagoes disponiveis
sobre o cliente, devido ao impacto sobre os riscos e, em conseqiiéncia, sobre os custos.
A obtengio dessas informagoes pode ter importincia especial em ambientes onde a
capacidade de exigir o pagamento pode ser reduzida, primeiro, por causa dos recursos
limitados do cliente e, segundo, devido a natureza das leis e da prética existentes com
relagio a recuperacio de dividas ou a faléncias. Na auséncia de informagbes completas,
especialmente sobre pessoas com menor renda e histérico de crédito limitado, as ins-
tituigdes tendem a procurar alternativas de informagoes sobre capacidade financeira
para obter crédito. Essas varidveis alternativas podem incluir informagoes sobre fluxos
de caixa (renda), que poderiam manter os empréstimos, ou bens (riqueza), que pode-
riam ajudar em sua recuperagdo. Aparentemente, os bancos também exigem essas
informagoes para abertura de contas, para manutengio das contas, ou mesmo para
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aceitar um depdsito. Outras caracteristicas semelhantes poderiam incluir posi¢ao na
familia (chefes versus dependentes), género (masculino versus feminino) ou caracterfs-

ticas de emprego.

CARACTERISTICAS INDIVIDUAIS, INFORMACOES ASSIMETRICAS E

ACESSO A SERVICOS FINANCEIROS
Para a maioria das medidas de acesso financeiro, praticamente todas as caracterfsticas
socioecondmicas incluidas na andlise se revelam discriminadores altamente signifi-
cativos na determinagio do acesso a servicos financeiros. Dentre elas, destacam-se
as caracterfsticas referentes a renda, riqueza (posse de garantias) e escolaridade. A
maioria das varidveis relacionadas a caracteristicas de emprego também ¢ altamente
significativa. Para algumas medidas, o género e a posi¢io na familia também sio
relevantes (consulte a Tabela A.1.13 do Apéndice).

Renda — Em termos de acesso a contas bancdrias, somente 15% das pessoas com
renda no quintil inferior tinham conta em banco, em contraste com 64% dos entrevis-
tados no quintil superior. Quanto aos depdsitos, somente 9% das pessoas com renda no
quintil inferior tinham dinheiro em uma caderneta de poupanga, conta corrente ou conta
de depdsito a prazo, em contraste com 47% das pessoas no quintil superior. Usando
outra medida de depésitos, 84% das pessoas no quintil inferior ndo tinham depdsitos,
em contraste com somente 32% no quintil superior. A renda também ¢ importante
para determinar o acesso a crédito e a empréstimos. Noventa e dois por cento dos
entrevistados no quintil inferior nao solicitaram crédito, em comparagio com 74% no
quintil superior. Porém, as diferencas nas origens do crédito nao sao muito significativas
entre os quintis de distribui¢o de renda. Somente 5% das pessoas com baixa renda
tinham um cartio de débito, em contraste com 40% das pessoas com alta renda. De
forma semelhante, somente 7% das pessoas com baixa renda tinham um cartio de
crédito, em contraste com 34% das pessoas com alta renda.

Escolaridade — Também é um determinante muito importante para o acesso s
instituigdes financeiras. Entre as diferengas significativas, somente 28% das pessoas com
escolaridade inferior ao nivel primdrio tinham conta em banco, enquanto 84% dos en-
trevistados que tinham escolaridade superior ao nivel médio tinham conta em banco.
Quando comparamos o acesso a bancos pitblicos e privados, a maioria dos entrevistados
com escolaridade baixa usou principalmente bancos priblicos (incluindo os correspon-
dentes), enquanto 59% das pessoas com curso superior usaram principalmente barncos
privados (incluindo os correspondentes). Somente 19% das pessoas com escolaridade
baixa tinham dinheiro em uma conta de poupanga, conta corrente ou conta de depdsito a
prazo, em comparagao com 64% das pessoas com maior nivel de escolaridade. Somente
25% dos entrevistados com nivel mais alto de escolaridade nao tinham depdsitos, em
contraste com 78% dos entrevistados com escolaridade baixa. Dez por cento das
pessoas com escolaridade baixa solicitaram e receberam empréstimos em comparagio

com 23% dos entrevistados com curso superior. Quase a metade dos entrevistados com
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escolaridade alta (48%) contra somente 9% com escolaridade baixa tinha um cartio de
crédito.

Riqueza (garantias) — Quase a metade dos entrevistados que possufam garantias
(45%) tinha conta em banco, contra somente 35% das pessoas sem garantias. As
garantias também sdo importantes para o padrdo de depdsitos e poupanga, mas nio
tdo importantes como a renda ou a escolaridade. Contudo, possuir garantias ¢ a
tnica caracterfstica que faz uma diferenca significativa para as origens de crédito.

Emprego (ter trabalho) — Mais da metade das pessoas que trabalharam no més
anterior (55%) tinha conta em banco, em contraste com apenas 30% das pessoas que
ndo trabalharam no més anterior. Trinta e oito por cento dos individuos que trabalha-
ram no més anterior tinham dinheiro em uma caderneta de poupanca, conta corrente ou
conta de depdsito a prazo, em contraste com somente 19% das pessoas que ndo trabalha-
ram. Treze por cento dos entrevistados que trabalharam no més anterior solicizaram e
receberam crédito, enquanto somente 8% das pessoas que nao trabalharam estavam na
mesma situagdo. Trinta e quatro por cento dos entrevistados que trabalharam no més
anterior tinham um cartio de débito, em contraste com somente metade (17%) das
pessoas que ndo trabalharam no més anterior. A diferenca ¢ muito significativa. O
mesmo padrio ocorre com a posse de um cartdo de crédito.

Emprego (ter carteira assinada) — Sessenta e oito por cento dos empregados
com carteira assinada tinham conta em banco, em contraste com apenas 44% dos
empregados sem carteira assinada. Quarenta e sete por cento dos empregados com
carteira assinada tinham dinheiro em uma caderneta de poupanga, conta corrente
ou conta de depdsito a prazo, enquanto somente 26% dos empregados sem carteira
assinada tinham dinheiro em uma dessas contas.

Género e posi¢ao na familia — Metade dos homens tinha conta em banco,
em comparagdo com 1/3 das mulheres. Cinquenta por cento dos chefes de familia
tinha conta em banco, enquanto somente 37% dos dependentes tinham conta. A
metade dos homens usava os bancos como institui¢io financeira primdria, enquanto
53% das mulheres usavam correspondentes bancdrios. Trinta e quatro por cento
dos homens tinham dinheiro em uma caderneta de poupanga, conta corrente ou
conta de depdsito a prazo, em comparagdo com 23% das mulheres. Mas o género
ndo é um bom determinante para o comportamento de crédito e financiamento.
Também hd diferencas significativas entre mulheres ¢ homens quanto a posse de
cartdes de crédito e cartdes de débito.

Qual a importincia desses fatores para a obtengao de servigos financeiros no
Brasil? Os resultados mencionados no boxe revelam que as informagées sobre
essas caracteristicas s30 muito importantes para determinar o0 acesso a servigos
financeiros. A caracteristica mais importante ¢ a renda do entrevistado, que tem uma
relagdo positiva forte com o acesso a diversos servigos financeiros (Gréfico 1.9),
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GRAFICO 1.9
A FUNCAO DA RENDA EM DIFERENTES MEDIDAS DO ACESSO FINANCEIRO
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incluindo contas correntes e servigos de depdsito e crédito. Na verdade, em termos
de crédito, a medida que os niveis de renda aumentam, a propor¢ao de solicita-
¢oes de crédito recusadas diminui. Linhas de tendéncia simples ajustadas a renda
e a solicitagdes e aceitagoes de crédito tendem a convergir a medida que a renda
aumenta. Os niveis de renda aparentam se associar positivamente em especial
com o uso dos bancos privados, para servicos de depésito e pagamentos, pois seu
uso aumenta mais que proporcionalmente com os aumentos de renda, enquanto
o uso de bancos publicos diminui.

1.6 DETERMINANTES DO ACESSO: UMA INVESTIGACAO ECONOMETRICA

Na Seciao 1.5, analisamos os vinculos entre acesso financeiro e localiza¢io (con-
siderando as regides do pais e também os bairros ou dreas), as instituigoes (pri-
mariamente, bancos publicos e privados) e uma série de caracteristicas individuais.
Apés estimativas das freqiiéncias cruzadas entre essas varidveis, examinamos a
extensdo em que as diferengas nas freqiiéncias eram significativas. Contudo,
isso ndo permitiu que avalidssemos a importincia relativa dos diferentes fatores
que afetam o acesso. Esta sec¢io discute o impacto desses fatores com base em
andlise de regressao.”® Uma série de regressdes foi realizada, comecando com
varidveis de explicagao local e depois acrescentando varidveis sobre caracteristicas
individuais.

1.6.1 Determinantes do Acesso a Servicos Financeiros

Com a utiliza¢ao de uma série de medidas de acesso diferentes e diversas varidveis
explanatdrias relacionadas ao local e também a caracteristicas individuais, o resultado
mais significativo a emergir foi a importincia da renda, acima da maioria dos outros
pardmetros, como determinante do acesso (Tabela 1.14 ).* Diretamente relacionada
estd a importincia da escolaridade e, para acesso a crédito, de riqueza ou garantias.
Embora a regido geogrifica, usada isoladamente, seja uma varidvel explanatéria
significativa, sua importincia diminui consideravelmente quando a renda ¢é acres-
centada & equagdo. Portanto, por exemplo, usando a probabilidade de ter uma

48. Consulte as tabelas do Apéndice para obter um resumo dos resultados. Os métodos de estimativa usados sao detalhados no Anexo
1.2 (Nota técnica sobre Estimativas). As varidveis explanatérias selecionadas sdo aquelas que demonstraram apresentar diferencas
significativas entre grupos na analise da secdo anterior (testes qui-quadrado de independéncia). Os modelos probit foram usados para
variaveis independentes binarias, enquanto modelos logit multinomiais foram usados para varidveis independentes multivariadas. £
necessario ter o cuidado habitual ao interpretar os resultados, considerando que, embora conclusGes significativas possam ajudar a
prever alguns tipos de acesso, esses resultados ndo implicam causalidade.

49. Uma anélise detalhada dos parametros que explicam o acesso também foi realizada usando dados de uma pesquisa de domicilios
realizada no Brasil em 1997. Essa anélise, que definia uma série de niveis de acesso, dependendo dos servicos incluidos, também obteve
resultados bastante semelhantes [ver Mendonga (2002)].
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conta bancdria como medida de acesso, a regido geografica, o nimero de comodos
por pessoa, o sexo e a idade sdo previsores significativos e até a renda, o nivel
educacional e a posse de garantias sao incluidos. A renda e a escolaridade sao
muito significativas e, no primeiro grupo de varidveis explanatérias, somente a
localizagdo geogréfica e o niimero de comodos por pessoa continuam a ser signi-
ficativos. Resultados semelhantes sao obtidos se examinarmos a probabilidade do
uso de bancos como instituicio ﬁmmceim primdria. Nesse caso, depois da inclusao
das caracteristicas socioeconémicas, a importincia da localizacao geogrifica e
mesmo das caracteristicas de moradia desaparece.

Resultados amplamente semelhantes sao obtidos quando se considera o acesso
a servigos especificos. Ao analisar os servigos de depdsitos, a probabilidade de ter
dinheiro em uma caderneta de poupanca, conta corrente ou conta de depdsito a
prazo estd vinculada significativamente ao nivel de renda, de escolaridade e a dois
pardmetros de microlocalizagio. A localizagio geogréfica sé ¢ importante até a
inclusdo dessas caracteristicas socioecondmicas. No caso de servicos de crédito, a
renda ¢ a tinica varidvel independente que estd relacionada de forma significativa
com a probabilidade de solicitagao de empréstimos. A renda e a escolaridade sao
muito importantes para prever a probabilidade de posse de um cartao de débito,
e arenda, a escolaridade e a posse de garantias explicam a probabilidade de ter um
cartdo de crédito. A regido geografica nio ¢ um previsor importante.

1.6.2 Determinantes do Volume de Crédito Solicitado e Aprovado

As tentativas de avaliar os fatores que determinam os volumes de crédito solicitado e
aprovado usando regressao linear ordindria mostram que a renda ¢ a tinica varidvel
explanatdria significativa. As pessoas que possuem mais dinheiro solicitam mais
crédito e recebem empréstimos maiores. Isso confirma os dados do Grifico 1.9.
As varidveis relacionadas a hipétese de que os individuos tentam nivelar o consumo
a0 longo de suas vidas (como idade, escolaridade e ndmero de dependentes) nao
sdo significativas. Portanto, nao hd confirmagio da hipStese de renda permanente
nesses resultados (Tabela 1.15), que também enfatiza a importincia da renda na
determinacio do acesso a servigos financeiros.
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IRAEBSELLJ?.':'AISJOS ECONOMETRICOS: DETERMINANTES DO VOLUME DE CREDITO SOLICITADO E
APROVADO
Valor solicitado para empréstimos Valor aprovado para empréstimos
Modelo linear Modelo linear

Idade -57.43(0.53) -21.83(0.80)
Dobro da idade 16.87 (0.35) 5.70(0.74)
Ntmero de dependentes 17.41(0.73) 63.36 (0.18)
Funcdo no local de trabalho —4.26 (0.90) -21.06 (0.51)
Renda 45.73 (0.03) 39.50 (0.04)
Escolaridade 4.28 (0.88) 24.47 (0.37)
Posse de garantias -81.41(0.23) -42.14 (0.51)
NUmero de observagdes 822 822

Fonte: Banco Mundial (2002). Os valores —p est&o entre parénteses.

1.6.3 Determinantes da Escolha da Instituicao

A andlise econométrica também sugere que o nivel de renda e a escolaridade sao
explanadores significativos para a probabilidade de uso de bancos puiblicos como
institui¢do financeira primdria, em relagio aos bancos privados. Um alto nivel de
escolaridade e renda reduz a probabilidade de usar principalmente os bancos pu-
blicos. Esses resultados sao verdadeiros, independentemente de uma defini¢ao
mais ampla ou mais restrita de bancos publicos (incluindo ou excluindo servigos
correspondentes). Contudo, a probabilidade de zer depdsitos no setor puiblico ou
no setor privado (em comparagao com nao ter depdsitos), embora seja determinada
positiva e significativamente pela renda, também ¢ determinada significativamente
por outras varidveis socioecondmicas e locacionais. Quando analisamos o ¢rédito,
observamos que somente a posse de garantias tem uma relagao significativa com a
probabilidade de recebimento de crédito de bancos publicos, mas nao tem uma
relagao significativa com os bancos privados (Tabela 1.16).

A renda ¢ a tnica varidvel que tem uma relagao (positiva) significativa com a
probabilidade de recebimento de crédito de bancos puablicos. A renda e o setor de
atividade dos entrevistados foram varidveis explanatérias significativas para a pro-
babilidade de recebimento de crédito de outras fontes do governo para compra de

moradia.
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TABELA 1.17
RESULTADOS ECONOMETRICOS: PROBABILIDADE DE USO DE BANCOS PUBLICOS PARA
COMPRA DE IMOVEIS

Crédito para iméveis

Bancos publicos Bancos privados  Financiamento governamental

Logit multinomial

Regido geografica 0,0(0,94) 0,3(0,58) 0,00 (0,97)
Posicao na familia 0,1(0,83) 1,2(0,27) -0,99 (0,30)
Setor de atividade 0,28 (0,03) 0,43 (0,04) 0,42 (0,02)
Renda 0,84 (0,01) 0,07 (0,76) 0,98 (0,00)
Namero de observacdes 130

Fonte: Banco Mundial (20024).

1.7 RESUMO DAS CONCLUSOES E IMPLICACOES PARA POLITICAS

1.7.1 Conclusdes Gerais: Sintese das Conclusdes quanto a Oferta e a
Demanda
As segdes anteriores analisaram primeiro os fatores associados a oferta de servicos
financeiros, especialmente na forma de pontos-de-venda institucionais para esses
servigos e, em seguida, os padroes de demanda e como essas demandas tém sido
atendidas para os individuos nas dreas urbanas brasileiras. Ao associar e integrar os
resultados, as principais conclusdes sao:

a) O acesso da populagio brasileira aos servicos financeiros tem sido domi-
nado por bancos e a prestagao de servigos bancdrios na forma de agéncias bancdrias
permaneceu amplamente inalterada na dltima década. O Brasil nao é pouco aten-
dido em termos de comparagdes internacionais.

b) Novas tendéncias importantes estdo emergindo na forma de novos pontos-
de-venda, como os correspondentes, que, conforme ¢ indicado na pesquisa de
usudrios, influenciaram notavelmente e aumentaram o uso geral de servigos fi-
nanceiros, tanto entre os mais afluentes como entre os setores de baixa renda da
sociedade. O uso efetivo dos servigos bancdrios é consideravelmente maior do que
o nimero de contas bancdrias sugeriria.

¢) Embora uma primeira andlise da oferta de institui¢oes financeiras aponte
para diferenciais regionais amplos na prestaciao de servigos, eles sio reduzidos
consideravelmente quando corrigidos quanto a diferenciais no PIB regional e de
acordo com o tamanho geogrifico.
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d) A pesquisa de comportamento financeiro individual também apéia a con-
clusao da importincia do local para determina¢ao do acesso, mas demonstra que
o local em termos de microcaracteristicas de uma drea ou bairro pode ter a mesma
importincia como discriminador de acesso.

e) A pesquisa confirma enfaticamente as conclusoes da andlise da oferta com
relagdo a importincia da renda, em nivel per capita, e aponta também para a
relevincia de vdrias caracteristicas socioecondmicas, como escolaridade e, para
servigos de crédito, riqueza, na determinagio do acesso financeiro.

/) A parcialidade de género parece estar presente em algumas medidas (acesso
a uma instituigdo financeira e servi¢os de depdsito) mas nao em todas (a parciali-
dade de género nio ¢ significativa para o crédito).

2 A importincia das caracteristicas socioeconémicas para o acesso a servigos
financeiros sugere que podem existir problemas de informagio, ou de cumpri-
mento, que fazem com que os emprestadores enfatizem essas informagaes.

h) Com relagdo as fungdes de institui¢oes financeiras publicas e privadas,
tanto a andlise de oferta agregada como a pesquisa de usudrios revelaram que hd
uma associagao entre os grupos de renda mais baixa e os bancos publicos.

i) Contudo, a pesquisa de usudrios também demonstrou que o uso de bancos
publicos varia de acordo com o tipo de servigo. Assim, os bancos publicos sao
populares para servigos de pagamento (devido aos pontos-de-venda da CEF), para
todos os grupos socioecondmicos, e também dominam o fornecimento de crédito

abitacional, principalmente para os grupos mais afluentes. Para recebimento de
habit | Iment g fluentes. P b to d
depésitos e para crédito, tanto os grupos socioecondémicos privilegiados como os
e renda mais baixa, amplamente medidos, tém alguma preferéncia por bancos
d d b | te medidos, t g
privados e, com aumentos na renda, ambos aumentam seu uso proporcional de
bancos privados.

7) Portanto, em muitas dreas, a pesquisa de usudrios confirmaria as conclusoes
da andlise de oferta, de que em muitos aspectos os bancos publicos e os privados
sa0 amplamente substituiveis.

1.7.2 Implicacdes para Orientacao de Politicas

Quais sao as implicagoes dessas conclusoes, da perspectiva de orientagdes de poli-
ticas amplas a serem adotadas para abordar questdes relacionadas ao acesso? A
andlise anterior sugere vdrias orientagdes temdticas que poderiam ajudar a direcionar
as opgoes de politicas.
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Um tema central e consistente que emergiu dessa andlise é a importincia dos
fatores relacionados a renda para determinagao do acesso. Uma dedugao bdsica ¢
que o acesso aumentard com politicas gerais orientadas para o crescimento porque
uma distribuigao financeira aperfeicoada e o aprofundamento financeiro estao
associados a crescimento. Embora seja claramente importante, essa conclusao nao
sugere medidas imediatas para que os elaboradores de politicas abordem questoes
de acesso. Como implicagao para os elaboradores de politicas, ¢ muito mais im-
portante a conseqiiéncia dessa conclusdo: se o acesso ¢ influenciado pela renda de
Jforma tio significativa, entdo politicas direcionadas que abordem especificamente os
grupos de renda mais baixa provavelmente seriio importantes na abordagem do aces-
so. Na prdtica, o que isso implica? Que politicas como, por exemplo, contas bdsicas
ou “essenciais’, pacotes minimos de servigos financeiros com pregos econémicos,
critérios especiais relacionados a requisitos de documentagao para pessoas de baixa
renda, ou produtos financeiros especiais projetados para pessoas de baixa renda
poderiam ser importantes para aumentar o acesso.

Apés a renda, o fator mais importante em termos de caracteristicas individuais
para o acesso ¢ a escolaridade. Uma sugestao que poderia ser analisada em associagao
a essa conclusdo ¢ que programas de educagio e conscientizagio financeira podem ser
importantes para as pessoas de baixa renda, mesmo que as politicas educacionais
gerais, e as politicas de aumento do crescimento gerais, estejam além do escopo do
elaborador de politicas do setor financeiro.

Sao igualmente importantes as implicagoes da andlise com relagao a impor-
tincia do local. A andlise sugere que, embora o local seja um fator importante e
considerando que alguns locais e regides sao aparentemente pouco atendidos, grande
parte da diferenga relacionada ao local pode ser atribuida a niveis de atividade
econdmica e baixa densidade populacional. Portanto, as politicas que se baseiam
principalmente na equalizagio geogrdfica dos servigos nio tém probabilidade de ser
eficazes para aumento do acesso. Esse ¢ um comentdrio significativo no contexto do
Brasil, onde os principais esforgos para expandir o acesso se concentram em ga-
rantir que haja pelo menos um ponto de servigo financeiro (agéncia, posto de
servigo ou correspondente) em cada municipio. Essas politicas nao podem garantir
que os usudrios de servigos financeiros nesses locais estejam realmente nos seg-
mentos de renda mais baixa. Na verdade, as pessoas mais afluentes tém sempre
mais probabilidade de ter éxito na obtengao de acesso.

Outra inferéncia importante com relagao a politicas locacionais é que as regioes
do pafs, ou mesmo os municipios, talvez nio sejam os melhores pontos de foco
para a expansio do acesso. Mais exatamente, o local é definido em nivel micro em
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termos de bairros, com a expansio do servigo direcionada para dreas ou partes de uma
cidade onde caracteristicas microecondmicas especificas (por exemplo, altas concentragoes
de habitacoes de baixa renda) devem ser abordadas.

Por fim, os fatores relacionados ao local, embora inicialmente sejam signifi-
cativos na andlise, perdem significagio quando fatores socioecondmicos como
renda e escolaridade sao incluidos. Além disso, outras caracteristicas socioecond-
micas, como as varidveis relacionadas ao emprego, ao género e a fungao na familia,
também comprovaram ser significativas para a determinagio de muitas medidas de
acesso. Uma implicagdo disso é que esses fatores assumiram importincia na auséncia
de informagaes diretas suficientes sobre o comportamento financeiro e a capacida-
de financeira para obter crédito dos individuos. A riqueza e as garantias também
sao importantes para determinar o acesso ao crédito, porque sio uma garantia da
recuperagao do empréstimo. Essa conclusiao também sugere que, na auséncia de
mecanismos de cumprimento adequados para reivindicagoes financeiras, esses fatores
poderiam servir como indicadores de confiabilidade financeira. Portanto, as im-
plicacbes sao que as politicas que podem expandir diretamente as informagoes de
clientes expandiriam o acesso, como o compartilhamento de informagaes ‘positivas” em
algumas formas de registros de crédito. Da mesma forma, os procedimentos que
dinamizem o uso de caugies, garantias de crédito, faléncia ou recuperagio também
ajudariam a expandir o acesso.

Quando analisamos o tipo de instituigao financeira, considerando que hd
alguns servicos especializados nos quais os bancos ptblicos ou privados parecem
dominar (por exemplo, bancos publicos para pagamentos ou habitagdo), a sugestio
que emerge é que uma concorréncia maior nesses servicos poderia parecer desejdvel.
Por exemplo, atrair servigos privados para atuar em financiamento habitacional
ou pagamentos (talvez mediante uma alteragio no dominio atual do financia-
mento habitacional por uma grande institui¢ao publica, ou com mais concorréncia
na alocagdo de franquias de correspondentes).

Por fim, embora a andlise tenha sugerido que as pessoas com niveis de renda
mais baixos tendem a usar os bancos publicos proporcionalmente mais, também
mostrou que, em uma ampla gama de servigos, as fungdes dessas instituigoes po-
deriam ser em grande parte substituiveis. Portanto, para bancos publicos e priva-
dos, servicos de depésito e crédito estao disponiveis para individuos de renda
mais baixa; porém, a medida que as pessoas se tornam mais afluentes, tendem a
preferir os servigos privados para os dois tipos de transagdes. Isso sugere que os
bancos privados poderiam fazer mais para alterar o foco de seus produtos, sua imagem
e seus servigos em termos de ampliacio do alcance.
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ANEXO 1.1

MERCADOS FJNANCEIROS E APERFEICOAMENTO DO BEM-ESTAR: ASPECTOS

MICROECONOMICOS>®
O acesso a servigos financeiros aumentaria o bem-estar dos consumidores e a
produtividade dos produtores. A abordagem neocldssica tradicional para demons-
trar as vantagens de acrescentar intermediagdo financeira as opgoes enfrentadas
pelos agentes econdémicos tem sido comparar os “conjuntos de utilidades alcangdveis
(vidveis)” em dois cendrios hipotéticos altamente simplificados: um sem mercados
financeiros e outro no qual os agentes podem emprestar (poupar) e tomar empres-
tado (gastar além de sua dotagao inicial). No primeiro caso, os agentes sé6 podem
transferir bens fisicos de um periodo para o seguinte (por exemplo, comercializando
grios) e s6 podem emprestar ou tomar empréstimos também em bens fisicos (por
exemplo, sementes).

O acréscimo de ativos financeiros permite que os agentes alcancem dois
objetivos: a) fazer transferéncias intertemporais de renda e consumo; e 4) fornecer
uma referéncia de objetivo para o custo de capital (“custo de oportunidade”), que
sanciona beneficios ao permitir que taxas de juros determinadas pelo mercado
aloquem otimamente os recursos em relagao ao tempo. Na extensio em que esses
objetivos sao alcangados, os agentes maximizam a utilidade, alcan¢ando fungoes
de utilidade mais altas.

No Gréfico A.1.1, apresentamos um modelo simplificado com dois perfodos
para ilustrar as afirmativas () e (b). Um agente recebe renda nos dois periodos,
Y e Y, e obtém a utilidade U, ao consumir C e C; nos mesmos periodos,
respectivamente. Na auséncia de quaisquer formas de transferéncias, o individuo
deveescolher C' =Y e C; =Y, (e, portanto, operar no ponto “4”) para maximizar
a utilidade. Porém, se a pessoa puder poupar (mas nio tomar empréstimos) da renda
no periodo 1 para obter orgamento adicional para o periodo 2, a restri¢ao orga-
mentdria do individuo se tornard a curva “ze”. A concavidade da curva reflete a
utilidade marginal decrescente de maiores quantidades de transferéncia de renda
(refletindo a forma de uma fronteira de possibilidade de produgao-padrao).
Agora, o mesmo agente econdémico tem a opgao de escolher um ponto étimo “4”
(tangente entre a curva de indiferenga e a restrigio orgamentdria), que concede a
pessoa um nivel de utilidade U, > U ao selecionar niveis de consumo de C! ¢ C?
nos perfodos 1 e 2, respectivamente. Essa nova op¢io étima entre os fluxos de
renda e os fluxos de consumo implica uma poupanga de ¥“— C’ no primeiro

50. Com base em Cobbaut (1997).
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GRAFICOA.1.1

Renda, consumo no periodo 2 A
Sem nenhuma forma de transferéncia de renda:

N os individuos otimizam consumindo o que recebem

em cada periodo.

C=VeC =Y.

Com transferéncia de renda fisica: os individuos otimizam
optando pelos consumos C,” e C,", diferente das doagdes
derendade Y, eV,

Renda, consumo no periodo 1

v

perfodo, que resulta no financiamento de um consumo adicional de C? - Y, no
segundo periodo.

No Grifico A.1.2, hd um novo cendrio em que instrumentos financeiros que
permitem poupan¢a (embora nio permitam empréstimos) estio dispontveis. Nesse
caso, a nova restri¢ao orcamentdria serd regida pela taxa de mercado de juros sobre
a poupanga. A nova restrigio orcamentdria, a linha reta “2/V”, permite que o indi-
viduo otimize a utilidade acumulada no ponto “c” onde U > U, > U, ao poupar
Y- C no primeiro periodo, o que resulta em um consumo adicional de C; — V7'

no segundo periodo.

Além da possibilidade de uma utilidade maior para o consumidor, a corres-
pondéncia da taxa de substituigao marginal do individuo (a inclinagao da curva

GRAFICOA.1.2

Renda, consumo no periodo 2

Com instrumentos financeiros permitindo apenas poupanca:
N A os individuos otimizam optando pelos consumos C,‘e C,",
% diferente das doacdes de renda de Y,"e V..
.
“
.
-
.
“
G
G ke A
KX\
\\n:& Ue
v U
Ua
0 NS Renda, consumo no periodo 1
GGy,
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de indiferenca em “¢”) com a taxa de retorno de mercado (a inclinagio de “2/N”)
fornece uma referéncia de objetivo para o custo do capital — o “custo de oportu-

« »

nidade”. Portanto, é um resultado mais eficiente do que obter U, no ponto “2”.

Em seguida, expandindo os suprimentos dos mercados financeiros, se ins-
trumentos financeiros permitirem tanto poupanca como empréstimos, a restrigao
or¢amentdria no Grdfico A.1.2 seria ampliada para “MN” no Grifico A.1.3.

A implicagio da possibilidade de tomar empréstimos e também poupar nos
dois periodos expande adicionalmente a variedade de opgoes vidveis. Para indivi-
duos com preferéncia clara por poupanga no primeiro periodo (conforme j& mos-
trado na forma das curvas de indiferenga) e que escolham um ponto 4timo no
intervalo “2/V”, essa oportunidade adicional pode nao alterar suas decisdes. Porém,
para individuos que preferem um ponto étimo no intervalo “2M”, o potencial
para tomar empréstimos no periodo 1 oferece escopo para maximizar a utilidade

Az . - -
e obter uma alocagao étima entre os periodos com base na consideragao do custo
de oportunidade.

Quando se agrega esta andlise para todo o mercado, a taxa de juros em um
mercado financeiro competitivo pode ser esperada como o nivel que equilibra os
poupadores liquidos com os tomadores de empréstimos liquidos no periodo 1 e,
portanto, torna o mecanismo estdvel e auto-sustentdvel.

Portanto, os instrumentos financeiros alcangam os objetivos de ) permi-
tir transferéncias intertemporais de ativos 4) de uma forma que seja economica-
mente eficiente para os individuos e, portanto, para a sociedade coletiva ¢) e é
robusta.

GRAFICOA.1.3

Renda, consumo no periodo 2
Com instrumentos financeiros permitindo apenas poupanca

N os individuos otimizam optando pelos consumos C,‘e C,°,
., diferente das doacdes de renda de Y,"e Y,'.
“
0
.
.
*
*
.
.
&
*

Cihn ‘ ‘C
TR

2

: N i
v iU

A U,
.
.
*
‘¢
0 by Renda, consumo no periodo 1
[N e M X
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ANEXO 1.2

NOTAS SOBRE A ESTIMATIVA: PESQUISA FINANCEIRA URBANA

Esta nota técnica descreve os testes estatisticos usados para selecionar as varidveis
independentes dos modelos e, em seguida, a formulagio das formas funcionais
dos modelos que foram usados na andlise. Os modelos econométricos utilizados
para determinar as medidas de acesso também sao descritos a seguir.

Testes Qui-Quadrado de Independéncia

O teste qui-quadrado de “adequa¢io” avalia a hipétese de que as linhas e colunas em
uma tabela bidirecional s3o mutuamente independentes estatisticamente. Com varid-
veis dicotdmicas, o teste qui-quadrado é semelhante ao teste z, que testa a equalidade
das proporgoes (ou a freqiiéncia de incidéncia) entre duas varidveis usando estatis-
ticas de amostra grande. Porém, diferentemente do teste z, o teste qui-quadrado
nio se restringe a comparagoes de somente duas propor¢des de amostra. Para
varidveis com vdrias categorias, o teste qui-quadrado ¢ a técnica mais comum para
avaliar o grau de dependéncia entre linhas e colunas dos dados categorizados.

Sob a hipétese nula de que a distribui¢ao de observagoes nas linhas e colunas
¢ mutuamente independente (isto ¢, segue uma distribui¢ao especificada), a esta-
tistica qui-quadrado calculada indica o grau em que as varidveis de distribui¢ao
entre as linhas e as colunas diferem significativamente da norma especificada.

A estatistica qui-quadrado para dados com (/— 1) (/— 1) graus de liberdade
é calculada como:

2
i zzz(”ﬁ ;”m])
T .

onde: n, = nlimero de observagoes na 7 linha e na /” coluna. Em nosso caso, n,é
apenas uma contagem de freqiiéncia, de forma que

I
nj.:inij e m,=Yn i=1,..1 e j=1,..,]

j=1

n= 227@] (soma geral)
i
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Antes da andlise de regresso, os testes qui-quadrado foram realizados para
confirmar que o padrio de distribuigdo da varidvel dependente era diferente dos
que foram usados como varidveis explanatérias. Verificamos, por exemplo, que a
probabilidade de uma mulher ter uma conta em banco era igual 4 probabilidade
de um homem ter uma conta em banco. Somente nos casos em que a hipétese
nula poderia ser rejeitada, as varidveis independentes associadas foram consideradas
como bom controle ou fatores explanatérios para inclusao na andlise de regressao.

Modelos Econométricos

Os modelos de resposta qualitativos foram estimados usando modelos para res-
posta bindria e para op¢oes multinomiais. Os modelos de resposta bindria foram
projetados para assumir o valor 0 para pessoas que nao cumpriam os critérios
determinados — como ter acesso a institui¢es financeiras — e o valor 1 para
pessoas que satisfaziam os critérios especificados. Essas varidveis foram associadas
a informagoes adicionais que capturavam caracteristicas pessoais, informagoes
empregaticias e sobre o local. Os modelos de respostas multinomiais associavam
varidveis multivariadas que seguiam uma seqiiéncia de progressao légica— como
nao ter dinheiro, ter dinheiro em uma conta de poupanga, ter dinheiro em uma
conta de depdsito a prazo para algumas varidveis independentes. O segundo con-
junto de modelos, portanto, era uma expansio do primeiro.

No modelo bindrio, tentamos estimar £[//X], onde X é o vetor de varidveis
independentes que tém alguma relagao com 7, e E ¢ o operador de expectativa.
Pressupondo que o vetor “/” segue uma distribuigao de Bernoulli, usamos o resultado:

E[I/X]=Pr(I =1\X)=F(X :p)

onde F(.) denota a funcio de distribuicao cumulativa de “/” condicional aos valores
de X; e B é um conjunto de parimetros que determina essa fungao. Nesta andlise,
pressupomos que X consistia de varidveis independentes e com distribui¢ao idén-
tica e que F(.) era linear em seus argumentos, resultando no modelo:

F(X:B)=xP+e.

Também pressupomos que & era independente de X. Isso nos permitiu usar
um modelo /ogir para regressdo, onde F(.) representava uma fungio de distribui¢io
cumulativa de natureza logfstica, de forma que:

XB

e

P(1=1|X)=F(X'l3)=m (1
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A equagdo (1) poderia ser transformada em
Log[P(I =1\ X)/(1-P(I =1\ X)]= X'B
ou, simplesmente,
nI)=X"B )

Em seguida, a equagao (2) poderia ser estimada por técnicas MLE (Maximum
Likelihood Estimation — estimativas de mdxima verossimilhanca). Diferente dos
modelos de regressdo linear convencional, os coeficientes das regressdes nao podem
ser interpretados como os derivativos parciais da varidvel dependente com relagao
a respectiva explanatéria. Os efeitos parciais foram calculados da forma a seguir:

4) Estimando a probabilidade de acesso a servigos financeiros de um individuo
com valor / para uma caracteristica 4, que é

1
’ZBlXil’Bk/
1+e **

PlI=1|X)=

b) Estimando a probabilidade média para cada /. A diferenca entre as médias
calculadas para /e / + 1 representava o efeito marginal do aumento do valor da
varidvel explanatdria # de / para / + 1.

Considerando as limitagdes do soffware estatistico usado para a andlise, que
nio calcula os efeitos marginais das regressoes logir automaticamente, os efeitos
marginais da estimativa probir foram usados como uma aproximagio dos mesmos
resultados. O modelo probir é semelhante a0 modelo logiz, com F(xf) = ¢(xf),
onde @ ¢ a distribui¢ao normal cumulativa padrao.

Para andlise de modelos multinomiais, a estimativa /ogir multinomial ¢ a

técnica utilizada mais amplamente. Em um conjunto de op¢oes B = {1, ..., m},
onde x, = (x, ..., x ) denota o conjunto de atributos observados das alternativas
disponiveis, o vetor y, = (y,, ..., ym) tem uma distribui¢ao de probabilidades
multivariada.
xBi
: e
fi(x,0) = =—
2
JjEB

com a média f§x, como no caso binomial.
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Usando técnicas de estimativa de verossimilhanca méxima, as séries seqiien-
ciais de resultados em y poderiam ser estimadas em termos das varidveis
explanatdrias X. Esses resultados poderiam ser usados para estimar os coeficientes
correspondentes a cada categoria de resultados, como:

xﬁl
e
Pry=l=—r—03—3
e t+e +e
xﬁz
e
Pr(y=2)= g o o
et +et +e”
xﬁ§
e
Pr(y=3)= g o2 o
et +ev +e”

A limitagdo dessa técnica é que as solugdes estimadas para os coeficientes
(B', B* B nio precisam ser exclusivas. Portanto, ao definir arbitrariamente um
dos Bs com o valor de benchmark 0, os outros coeficientes podem ser interpreta-
dos como medi¢oes da mudanga em relagao ao grupo de controle.

Neste estudo, os dois tipos de modelos e estimativas: modelos respondentes
binomiais, modelos de resposta multinomial, logit e probit, e multinomiais logit
foram usados. Também foram utilizados modelos lineares para prever o volume
de crédito solicitado por individuos e o volume de crédito aprovado em cada
solicitagdo. O logaritmo da quantidade de dinheiro solicitada (ou aprovada) para
empréstimos foi regredido com base em caracteristicas pessoais identificdveis, como
idade, nivel de escolaridade, renda etc. A relagao estimada foi do tipo:

Elln(Y)| X]= g(X)

onde:

gX) =B, + X, +...+ XB, +¢

em que Yrepresentava o volume de crédito solicitado (aprovado) e X, as varidveis
de caracteristicas.
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PARTE 2

EXPANSAO DAS MICROFINANCAS

2.1 MICROCREDITO, ACESSO E POBREZA: UM NOVO PARADIGMA?

Conforme abordado na Parte 1 deste estudo, é necessirio um direcionamento
adequado das politicas a fim de reforgar o acesso a financiamentos, especialmente
entre a populagio de baixa renda, para a qual os servigos sio mais necessdrios.
Principalmente nas duas dltimas décadas, o entusiasmo em torno de uma nova
forma institucional de fornecer servigos financeiros a essas comunidades cresceu em
todo o mundo: ¢ a “revolu¢io das microfinancgas”.! Sao disponibilizados emprés-
timos, em quantias bem reduzidas, segundo um novo paradigma: empréstimos
nao-subsidiados a taxas de mercado, em geral com pouca burocracia e requisitos
limitados de garantias, normalmente para grupos bastante vulnerdveis, como
mulheres em pequenas comunidades. A amortizagio ¢ freqiiente e as taxas em
muitos empreendimentos de microfinangas sdo citadas como altas. Também sao
oferecidos servigos de conta de depdsito. Embora existam muitas nogoes de
microfinangas, o pequeno montante das transagdes envolvidas e a disponibilizacio
através de canais diferentes dos bancos formais sao os temas centrais. Além disso, as
microfinangas sdo definidas, algumas vezes, como o fornecimento desses servios
por institui¢des financeiras que sao, elas proprias, de pequeno porte e de natureza
informal. Hoje, as IMFs alcancam mais de 9 milhoes de tomadores de empréstimo
e 29 milhdes de poupadores em todo o mundo, em mais de 53 paises.” As
microfinangas estao sendo consideradas o veiculo preferencial para estender o
acesso aos mais pobres em muitos paises.

1. O papel potencial das microfinancas na reducdo da pobreza obteve reconhecimento global na Clipula de Microcrédito (Microcredit
Summit) em Washington, em 1997, quando membros da campanha da clpula representando cerca de 1.500 membros de instituicdes
prepararam uma declaragao comprometendo-se a estender o crédito a 100 milhGes de pessoas de baixa renda até 2005. Em dezembro
de 2001, cerca de 2.200 instituicdes haviam tido acesso a 55 milhes de clientes, dos quais 27 milhdes estavam entre a populacdo de
baixa renda. Para obter mais detalhes, ver <www.microcreditsummit.org>.

2. Microbanking Bulletin, novembro de 2002, com base em suas 147 instituicdes participantes. Agora, existem diversas agéncias e sites
na web que fornecem informacdes Uteis sobre microfinancas, e as publicagdes do GCAP, incluindo a jé citada, o Focus Notes e Microfinance
Gateway. Finance for the Poor é um periddico trimestral do Asian Development Bank e a revista Microenterprise Americas é uma
publicacdo do Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID). PlanetFinance, Womens' World Banking (WWB) e outras agéncias como
aAccion International sdo fontes privadas valiosas de informacdes. A literatura sobre a experiéncia de microfinancas é vasta; ha pesquisas
disponiveis em Morduch (1999) e Robinson (2001), entre outros.
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A importincia do microcrédito para os trabalhadores auténomos, para os pe-
quenos empreendedores e, conseqiientemente, para os niveis de emprego, também
vem sendo cada vez mais reconhecida. No Brasil, a grande maioria das empresas sio
microempresas que prestam uma contribuicao substancial para os niveis de empre-
go e o PIB. De acordo com estimativas recentes, 98% das 4,1 milhdes de micro e
pequenas empresas brasileiras respondem por 45% dos empregos formais e por
mais de 60% dos empregos urbanos. Direta ou indiretamente, elas s3o a principal
fonte de renda de quase 60 milhdes de pessoas e geram cerca de 20% do PIB.? As
empresas com até quatro empregados respondem por 57% de todas as empresas na
industria, 74% no setor de servigos e 82% no comércio.* Além disso, estima-se que
haja cerca de 14 milhoes de micro e pequenas empresas informais no Brasil [ver
Dieese (2002)].> Embora a maioria delas se localize nas regides Sul e Sudeste do
Brasil, os empobrecidos Norte e Nordeste tém uma parcela maior de novas
microempresas. Além das microempresas, a necessidade de empréstimos para pessoas
de baixa renda trabalharem como auténomos (auto-emprego) também ¢ ampla-
mente reconhecida. Esses empreendimentos necessitam de capital de giro para so-
breviverem, e de fundos de investimento para crescerem.

Em relagao ao tema da disponibilizagao de pequenos empréstimos, um segun-
do grupo de instituigdes financeiras que atendem a essas necessidades ¢ represen-
tado pela comunidade de cooperativas de crédito. Consideravelmente mais antigo
do que as microfinangas, as cooperativas de crédito datam do século XIX, envol-
vendo pessoas com ramo de atividade, emprego ou localizagao semelhante, com a
finalidade de reunir recursos na forma de uma organizagao econdmica democrdtica
para atender aos interesses comuns do grupo. As primeiras cooperativas de crédito
foram criadas hd um século nos estados do Sul do Brasil. Descendentes do sistema
de cooperativas, elas s30 uma alternativa madura aos bancos em muitos paises em
desenvolvimento em todo o mundo.® Como no caso das microfinancas, sua
caracteristica-chave ¢ o pequeno montante das transagoes envolvidas. Elas oferecem
tanto servigos de empréstimos quanto de depésitos pois, na maioria das vezes, os
empréstimos sao estendidos com base nos fundos acumulados pelos associados.

3. Os dados selecionados foram extraidos do site do Sebrae (janeiro de 2004).

4. Sebrae (2002), com base em dados de 1994 do IBGE. Essas definicdes se baseiam no niimero de empregados. O IBGE define como
microempresa aquela com até 19 empregados na indUstria e até nove empregados no setor de servicos e no comércio e como pequena
empresa aquela com até 99 empregados na industria e até 49 empregados no setor de servicos e no comércio. Também sdo utilizadas
outras definicdes, com base no movimento das vendas.

5. Esses ntimeros ndo incluem os 4 milhes estimados de pequenas empresas rurais. No total, estima-se que a maioria dos 70 milhdes de
pessoas economicamente ativas no Brasil seja composta de funcionrios de pequenas empresas ou pessoas a elas vinculadas.

6. A National Credit Union Administration (NCUA), administracdo nacional de cooperativas de crédito dos Estados Unidos, e o World
Council of Credit Unions (WOCCU), conselho mundial das cooperativas de crédito, fornecem um histérico detalhado e também comparam
experiéncias.
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Tanto as institui¢oes de microfinangas quanto as cooperativas de crédito
cresceram no Brasil na dltima década e embora o crescimento do setor de
microfinangas tenha sido rdpido, o de cooperativas foi bem maior. O nimero de
cooperativas de crédito aumentou de aproximadamente 950, em 1994, para algo
em torno de 1.400 no final de 2002, enquanto seus ativos aumentaram na mesma
época de R$ 2,5 bilhoes para R$ 11,5 bilhaes, e os empréstimos de R$ 1,4 bilhao
para R$ 4,6 bilhoes. Estimativas indicam que as cooperativas de crédito contam
com cerca de 1 milhdo e meio de associados.” Muitas IMFs estao fora do campo
de supervisdo do sistema financeiro formal, mas estimativas sugerem que o niimero
total de clientes atendidos aumentou de 3 mil, em 1995, para cerca de 160 mil, no
final de 2001, enquanto a carteira ativa de empréstimos cresceu para perto de R$ 140
milhaes. Isso é pouco se comparado ao sistema de cooperativas de crédito, e ainda
¢ infimo quando comparado a outros paises na regido, em propor¢io a dimensio
do pais. Peru e Bolivia tinham um nimero estimado de clientes de microfinancas
em torno de 185 mil e 380 mil, respectivamente, no final de 2001, enquanto
paises pequenos como a Nicardgua e El Salvador j4 tinham mais de 80 mil clientes
de microfinancas.®

Recentemente, foram empreendidos esforgos significativos para detalhar e
analisar o setor de microfinangas no Brasil nos dltimos cinco anos. A contribuigao
desta parte envolve a identificagdo e a andlise de fatores que geram o aumento dos
setores de microfinangas e de cooperativas de crédito no Brasil, avaliando sua
sustentabilidade futura, bem como seu potencial para contribuir com o aumento
do acesso. Os modelos alternativos pelos quais poderia haver um potencial elevado
para acesso expandido e as precondi¢des para tais modelos s2o avaliados em termos
de opgoes para os formuladores de politicas e para as préprias instituigdes.” Esta
andlise se refere, em grande parte, ao perfodo findo em 2002. As novas medidas
adotadas pelo governo em 2003 sao brevemente descritas, contudo, o resultado
dessas medidas ainda precisa ser avaliado em detalhes.

As principais observagoes que surgem, em relagdo ao sezor de microfinangas
do Brasil, sao:

a) A partir do final da década de 1990, houve uma notdvel aceleragio no
setor de microfinangas no Brasil devido a uma série de fatores: em primeiro lugar,
novos paradigmas politicos conduzindo a mudangas legais e regulamentares que

7.As 753 cooperativas participantes da rede Sicoob, que representavam mais da metade das cooperativas brasileiras em 2002, tinham
972 mil associados. Dados do Bacen indicam um total de 1,5 milhdo de membros no final de 2001.

8. Estimativas do Banco Mundial e de Nichter, Goldmark e Fiori (2002).

9. A equipe de colaboradores desta parte inclui Mcdonald Benjamin, Susana Sanchez e Sophie Sirtaine (equipe do Banco Mundial) e
Alfredo Ebentrich, Lydie Ehouman, Ricardo Gongalves, Adam Parsons e Robert Vogel (consultores).
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favoreceram a expansio das microfinangas. Em segundo, um importante experi-
mento de microcrédito em larga escala— o programa CrediAmigo —, que incor-
pora muitos principios da prdtica recomendada de microfinangas, e em terceiro, o
apoio financeiro ativo por parte do governo a instituigdes emergentes de
microfinangas, por intermédio de crédito oferecido pelo BNDES.

b) Apesar dessa rdpida aceleragio, a penetragao das microfinangas no Brasil,
hoje em dia, ainda ¢ baixa, especialmente quando comparada aos paises vizinhos.
E, paradoxalmente, o crescimento da carteira das pequenas IMFs nao ¢ alto.

¢) A expansido das microfinangas ainda depende da agio governamental, por
meio da presenga substancial dos bancos publicos BNB ¢ BNDES. As IMFs
também dependem substancialmente de linhas de crédito governamentais de
custo relativamente baixo em relacio as taxas de mercado. As mudangas recém-
introduzidas pelo governo incluem operagoes de microfinancas destinadas a po-
pula¢io de baixa renda e as pequenas empresas, com fundos provenientes de um
minimo de 2% dos depdsitos a vista da instituicao financeira. As novas medidas
criam a possibilidade de um recolhimento compulsério adicional para os bancos que
nao participarem de determinados programas de acesso. Embora se pretenda que
esse recolhimento compulsério adicional seja pequeno, j4 que seria implementado
em conjunto com outros programas de crédito dirigido, ele aumentaria a j4 elevada
taxagao implicita dos bancos e poderia ir de encontro ao amplo desenvolvimento

desejado para o setor de microfinangas.

d) A conversao nas novas formas institucionais, embora aumentando o acesso
a financiamento por atacado, é considerada menos atraente devido as implicagoes
dos novos requisitos da regulamentagio, tanto prudenciais como de divulga¢ao
de informagoes no-prudenciais. Também existem implicagdes fiscais que sujeitam

as novas instituigdes a gama completa de impostos do setor financeiro.

¢) Os indicadores de crescimento para as carteiras das IMFs com apoio do
BNDES sugerem um crescimento anual nominal de 22% a.a. e muito menos para
IMFs maiores. O crescimento lento das IMFs independentes no Brasil (além do
CrediAmigo) ¢ paradoxal, ainda que a demanda nao- atendida seja aparentemente
grande. Alguns fatores responsdveis podem incluir as dificuldades encontradas em
expandir o alcance de clientes sem uma rede de agéncias nem a oferta de um
produto de poupanga para apoiar seus esfor¢os. As parcerias com grandes bancos
pode ajudar a construir uma cultura de clientes, fornecer uma rede de agéncias e
também reduzir a concorréncia de produtos semelhantes oferecidos pelos bancos,

como empréstimos ao consumidor.
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/) Em termos de desempenho, os indicadores de empréstimos vencidos estao
na média (possivelmente com alguma tendéncia de aumento para IMFs com apoio
do BNDES) e o aprovisionamento de empréstimos pode ser um pouco menor,
mas a sustentabilidade financeira tem sido boa, talvez devido ao baixo custo do
financiamento. Os indicadores de eficiéncia em termos de empréstimos por agente
de crédito, embora baixos, vém aumentando. Os indicadores de impacto em termos
do montante do empréstimo sugerem que o alcance estd chegando aos segmentos
de pequenos clientes.

2) Algumas IMFs no Brasil, operadas principalmente por governos municipais
para alcangar objetivos sociais como emprego, fornecem crédito altamente subsi-
diado para essa finalidade. Esses subsidios que distorcem os pregos podem afetar
a expansio das microfinancas orientadas para o mercado. E possivel, em vez disso,
investigar outros mecanismos de transferéncia (por exemplo, transferéncias de
quantia global) e delinear uma distingao mais clara entre essas atividades e as
microfinangas. Talvez seja necessdrio que tais distingoes entre transferéncias de
renda e extensdo do crédito baseada no mercado sejam feitas de maneira mais
abrangente no contexto das novas medidas de microfinangas adotadas em 2003.

h) As instituicdes de microfinancas formais no Brasil, conhecidas como SCMs,
estao sujeitas a requisitos de regulamentagao e divulgagio de informagdes que
podem ser mais rigorosos que os modelos de comparagao, em vista de nao estar no
Ambito de suas atividades receber depésitos. Entretanto, se o Brasil contemplar a
introdugio de produtos de poupanga ou mecanismos de aceitagao de depdsitos,
poderd ser necessdrio aprimorar ainda mais a regulamentacao.

As sugestoes para a futura expansao do setor de IMFs, com base nesses resul-
tados, sao apresentadas a seguir:

a) Deve ser feita uma avaliagao do impacto das novas medidas de microfinangas,
para analisar seu desempenho em termos de alcance e susten-tabilidade, bem como
o impacto causado nas IMFs e nos bancos participantes.

b) As IMFs no Brasil poderiam utilizar, de forma mais ampla, os métodos
recomendados reconhecidos para microfinangas. Embora eles sejam amplamente
utilizados no CrediAmigo, parece que as IMFs de pequeno porte nao seguem
esses principios.

¢) Tanto para atrair mais financiamentos de bancos de atacado quanto para
incorporar melhor as priticas recomendadas de microfinangas em suas IMFs, o
Brasil poderia conceder uma énfase maior as formas organizacionais que permitem
parcerias com grandes bancos, para ajudar a treinar agentes de crédito, acompanhar
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os indicadores de qualidade e incorporar préticas recomendadas. Nesse contexto,
o BNDES poderia considerar um apoio mais indireto as IMFs, em vez do seu
modelo atual, fornecendo crédito por atacado para bancos comerciais que, entio,
estabeleceriam uma ligagao com grupos de auto-ajuda, seja diretamente ou por
intermédio de ONGs. A movimentagio recente em torno do estabelecimento de
operagdes de microfinangas em bancos comerciais, como o Banco Popular, é um
passo nessa diregao. Além do Banco Popular, novos programas tém sido langados
por bancos piblicos, como a CEF e o BNB. E necessirio garantir que essas operagdes
sejam executadas com solidez.

d) No futuro, alcancadas a maturidade e a sustentabilidade suficientes, o setor
de microfinangas também poderia analisar a possibilidade de aceitar depésitos nao
apenas para expandir a sua base de financiamento, caso esteja considerando uma
implantagio em larga escala, mas também para oferecer os produtos de poupanga
necessdrios e expandir a interface com os clientes. O Brasil ndo permite nenhuma
forma de aceitagio de depdsitos para suas IMFs, e o financiamento por atacado por
parte do sistema bancdrio é limitado. No entanto, o setor de IMF deve estar prepa-
rado para essa importante etapa que, entre outras, também requer reforma normativa.

¢) As microfinangas no Brasil podem necessitar de uma janela de regulamen-
tagdo distinta, mas os motivos para as diversas janelas de regulamentagao atuais de
ONGs, Oscips e SCMs podem ser decorrentes, em parte, da necessidade de conter
outras regulamentagdes que precisam de revisao geral, como a Lei da Usura. No
futuro, convém simplificar essa estrutura. Também pode-se pensar em harmonizar
(e talvez finalmente integrar) a estrutura das IMFs regulamentadas com o sistema
bancdrio.

/) Dentro das atuais normas de regulamentagao, as SCMs tém requisitos de
capital inicial muito baixos, tanto em rela¢ao a outros paises quanto ao préprio
sistema bancdrio brasileiro. Isso constituird um problema para a supervisao se o
ndmero de SCMs crescer de forma significativa. Se forem mantidas janelas de
regulamentagio distintas, pode-se pensar em modelos de supervisio compartilhada,
delegada ou independente.

2) Por outro lado, as taxas de alavancagem financeira, cinco vezes o valor
liquido, embora nao sejam estritamente compardveis, parecem ser muito mais
altas que os indices de adequacio de capital dos bancos — a 11% dos ativos
ajustados para o risco —, e mais altas que as de muitos outros paises, que
freqiientemente utilizam os mesmos indices de adequagio de capital usados para
os bancos. Essa situacao poderia ser revista, especialmente em razao da natureza
atual de nao se aceitar depdsitos das IMFs no Brasil.
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Com relagdo as cooperativas de crédito, os principais resultados e sugestoes
foram:

a) O sistema brasileiro de cooperativas de crédito realizou avangos impor-
tantes, principalmente a partir de meados da década de 1990, com a permissao de
fundar bancos cooperativos. Isso permitiu a rdpida expansio das cooperativas de
crédito combinada com o profissionalismo crescente em gestao de cooperativas,
informagoes, contabilidade, treinamento de pessoal e incentivos, bem como padrdes
prudenciais administrados internamente. As novas medidas adotadas em 2003
tém favorecido ainda mais a expansio das cooperativas, ampliando a associagio em
dreas remotas ao permitir o estabelecimento de cooperativas de crédito de “livre
associagao”, e criando uma drea de atuagio mais equinime com os bancos por
intermédio da harmoniza¢io dos requisitos de capital.

b) A permissao para constituir cooperativas de crédito centrais jd existia desde
1971.1° Os incentivos para cooperativas individuais formarem cooperativas centrais
sdo altos, pois as taxas de alavancagem estabelecidas para cooperativas filiadas a
centrais representam o dobro das adotadas para as cooperativas individuais. Isso
pode reduzir os requisitos jd extremamente baixos de capital inicial, que sao ainda
menores do que os das IMFs. Esse pode ser um modo seguro de incentivar as
cooperativas a combinar os beneficios do conhecimento local sobre como reduzir
o risco moral e os problemas adversos de selegao com as vantagens da redugao de
risco e da diversificagao por meio da formacio de redes.

¢) Por sua vez, os associados de cooperativas federadas ou centrais beneficiam-se
da maior gama de servigos financeiros (por exemplo, banco via internet, cartdes
de crédito, CPRs, seguro e servicos de custdédia), além de produtos de poupanca e de
empréstimo mais acessiveis e, na maioria das vezes, podem contar com uma super-
visao mais confidvel e prudente dos recursos investidos por eles nas cooperativas.

d) Apesar disso, os impedimentos legais e normativos das décadas anteriores
(notadamente nos anos 1960 e 1970) resultaram em um sistema que ainda per-
manece atrasado em relagio aos outros paises. As taxas de penetragio sao extrema-
mente baixas em compara¢ao com os padrdes internacionais. Uma restri¢do a
expansio ¢ o alto requisito de liquidez, necessdrio as principais cooperativas, con-
sideravelmente mais alto do que as normas de prudéncia defendidas pelos padroes
internacionais. Contudo, as novas legislagdes introduzidas em julho de 2003 harmo-
nizaram os requisitos de capital para cooperativas de crédito e bancos cooperativos.

10. Artigo 8° da Lei 5.764 de 1971. No entanto, a primeira cooperativa central a comecar a operar s6 foi estabelecida em outubro de
1980.
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¢) Outras regulamentagdes de prudéncia introduzidas recentemente poderiam
aprimorar a solidez do setor, mas aumentariam os requisitos de recursos de super-
visdo, especialmente a expansio para formas abertas de organizagdo em regioes
remotas. Avangos na regulamentagio baseados na divulgagao nao-prudencial
abrangem a inclusdo de clientes de cooperativas com empréstimos acima de R$ 5
mil no sistema de informacoes de crédito do Bacen (central de risco) e revisoes das
diretorias das cooperativas.

/) As cooperativas, especialmente as rurais, também operam como um canal
de crédito direto ao setor rural, normalmente a taxas inferiores as de mercado, as
vezes com spreads sem atrativos e com dispensas de regulamentagio em termos de
taxas de alavancagem. Embora as dispensas em termos de alavancagem mais elevada
tenham acabado em 2003, ainda hd o risco de que o setor de cooperativas possa
ser visto como uma chave para a implementagio dos programas de crédito gover-
namentais.

Sob esse prisma, este estudo propoe as seguintes recomendagdes para consi-
deragio de profissionais e formuladores de politicas no Brasil:

a) Fornecer incentivos para estabelecer uma linha de liquidez para as coope-
rativas de crédito, de forma a reduzir os custos de oportunidade relativos aos
bancos comerciais com o respaldo do FGC. Uma op¢ao a ser estudada seria in-
centivar o estabelecimento de uma linha de liquidez central de administra¢ao
privada para as cooperativas de crédito, operada por representantes das cooperativas
sob supervisao do Bacen, e padroes para apoio a liquidez, subvencionada por uma
percentagem dos depdsitos. Por sua vez, os requisitos de liquidez em depésitos a
vista e a prazo poderiam ser suavizados, 4 medida que o grau de subvengao dos
recursos aumentasse. Apds avaliar o desempenho, pode-se considerar o apoio pu-
blico a linha.

b) Aplicar uma regulamentagao financeira para cooperativas de crédito se-
melhante 4 de outras institui¢des financeiras. Na medida do possivel, elas devem
obedecer aos mesmos padroes de regulamentagdo , promover a concorréncia e
reduzir o maior risco percebido associado  falta de acesso a uma linha de liquidez
e seguro de depdésito. No entanto, é necessdrio considerar algumas caracteristicas
especiais que diferenciam a sua estrutura de regulamentagao.

¢) Rever normas, regulamentagoes e incentivos relativos a programas publicos
de crédito rural canalizados através de cooperativas de crédito. Politicas como
aquelas que dobraram a alavancagem permitida no caso de financiamentos usando
programas de crédito rural, como o Pronaf, reforcaram os incentivos que minaram
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o espirito cooperativo e a sustentabilidade das cooperativas. Essas regulamentagoes
foram de encontro ao que é, em geral, uma estrutura de regulamentagio prudente
e sua suspensio por meio de novas regulamentagées em junho de 2003 foi uma
medida bem-vinda.

d) Além disso, deve-se pensar em analisar até que ponto as posigoes relativas
no mercado do BB e de pequenas cooperativas de crédito rural explicam suas
parcelas relativas do spread nos empréstimos do Pronaf e quais medidas podem ser
tomadas para estabelecer uma melhor relagdo entre o spread e o risco de crédito e
as despesas administrativas nessas transferéncias publicas. Isso mina o senso de
propriedade dos associados e reduz os incentivos para a amortizagao.

¢) Rever os padroes de capital atuais, que sio muito inferiores aos das SCMs
e também aos desse tipo de institui¢do em outros paises. Embora isso facilite o
amplo acesso a servigos financeiros de cooperativas, também pode implicar uma
proliferacao de pequenas institui¢des financeiras formais, com alto custo para a
entidade supervisora, particularmente em um pafs com as dimensoes do Brasil.

/) Manter um equilibrio prudente entre a supervisao direta e a supervisao
delegada das cooperativas de crédito. O sistema atual de delegagao parece ser be-
néfico ainda que, se o setor crescer mais, seja necessdria uma delega¢io formalizada,
bem como selecionar uma estrutura apropriada para ela.

Por fim, tanto para o setor de microfinangas como para o de cooperativas de

crédito, propoe-se:

a) A disponibilizacao de diversas inovagoes tecnoldgicas que possam ampliar
consideravelmente a produtividade e a capacidade de atendimento, assim como
reduzir o risco nas transag¢bes de microfinangas. Sugere-se a exploragao dessas
inovagoes para adaptagao ao contexto brasileiro.

b) O fortalecimento da coleta e da manutencao regulares de mais informagges.
Reduzir a atual caréncia de dados consolidados confidveis sobre esses setores seria
a primeira etapa para fortalecer a supervisao. Seria ttil obter informagbes mais
detalhadas, tanto para fins de supervisao quanto de desenvolvimento de mercado,
relativas ao desempenho das IMFs e das cooperativas de crédito e aos determinantes
desse desempenho (por exemplo, dados sobre estruturas de custos administrativos
em diferentes contextos geogrdficos, perfis de risco de clientes por localizagao e
tipo de empreendimento etc.).

127 24/11/04, 13:21



‘ Parte2.pmd

1 28 | BRASIL: ACESSO A SERVICOS FINANCEIROS

MICROFINANCAS: NOVAS MEDIDAS ADOTADAS EM 2003

Alteracées Recentes: Regulamentacao das Microfinancas

A Lei 10.735, de 11 de setembro de 2003 (antes Medida Proviséria 122, de 25 de
junho de 2003) e as resolugoes do CMN 3.109 e 3.128, respectivamente, de 24 de
julho de 2003 e 30 de outubro de 2003 — criadas junto as medidas projetadas para
facilitar as condicoes de abertura de contas bancdrias e de novas contas bdsicas, discuti-
das em detalhe na Parte 3 deste estudo — criam novos veiculos para disponibiliza¢io
de microcrédito & populagdo de baixa renda e as pequenas empresas.

De acordo com as novas regulamentagbes, as operagbes de microcrédito serdo
custeadas por um minimo de 2% dos depdsitos a vista dos bancos ou, alternativa-
mente, tais depdsitos serdo considerados como reservas nao-remuneradas. As taxas
de juros baseadas nesses fundos sero limitadas em 2% a.m. Os empréstimos serdo
limitados em R$ 600 para pessoa fisica e em R$ 1 mil para pequeno empresdrio.
Os prazos do empréstimo nio serdo inferiores a 120 dias (podem ser menores,
desde que as taxas sejam ajustadas de acordo). As tarifas sobre 0 empréstimo devem
ser inferiores a 2% para pessoa fisica e 4% para pequena empresa. As pessoas fisica
e juridica com contas simplificadas (com o limite méximo de depésitos de R$ 1 mil
para pessoa fisica e R$ 10 mil para pessoa juridica) e a populagao de baixa renda
estardo qualificadas a esse tipo de empréstimo, concedido diretamente pelos bancos
ou repassados através de institui¢oes de microfinangas.

Alteracoes Recentes: Regulamentacao das Cooperativas de Crédito

A resolu¢ao do CMN 3.1006, de 25 de junho de 2003, reduz os critérios para associagio
de cooperativas de crédito, até entdo abertas s6 para associados que exerciam a mesma
atividade ou profissao, permitindo que novas cooperativas se formem como coopera-
tivas de crédito de “livre admissio” em municipios com até 100 mil habitantes. As
cooperativas de crédito em operagio hd mais de trés anos podem se transformar em
cooperativas de “livre admissdo” s6 nos municipios (ou em municipios contiguos)
com até 750 mil habitantes. Os requisitos de capital minimo para a transformagio
s3o de R$ 6 milhdes para entidades localizadas em regides metropolitanas com mais
de 100 mil habitantes e R$ 3 milhdes para o restante. No Norte e no Nordeste, esse
requisito ¢ reduzido em 50%. O objetivo é, evidentemente, expandir o fornecimento
de servicos em dreas esparsamente populosas, onde as instituigdes financeiras formais
podem relutar em se aventurar. A mesma resolugdo removeu a alavancagem adicional
permitida as cooperativas de crédito para extensdo do financiamento em programas
de crédito rural, como o Pronaf. Uma regulamentagio adicional (Circular do Bacen
3.196, de 17 de julho de 2003) harmonizou os requisitos de capital para cooperativas
e bancos. Criou novas regras para adequagio de capital para cooperativas de crédito:
de 11% para as cooperativas afiliadas a uma cooperativa “central” (que é o mesmo
indice dos bancos) e 15% para cooperativas nao-afiliadas.
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2.2 MICROFINANCAS NO BRASIL: EVOLUCAO E STATUS"

Apesar do rdpido crescimento do setor de microfinangas em paises, como a Bolivia
e o Peru nas décadas de 1980 e 1990, no Brasil o setor permaneceu dormente
durante a maior parte desse periodo, por um conjunto de motivos. Primeiro,
havia uma forte crenca de que o setor publico era fundamental em termos de
garantir acesso financeiro a populagio de baixa renda; diante disso, uma série de
programas foi especialmente criado, em particular, para o acesso rural. A proporg¢io
do crédito que era “dirigida” para setores especificos foi estimada em 54%, em
meados de 2000, e ainda se mantinha em 40% em marco de 2003. Em segundo
lugar, o ambiente de regulamentagao das microfinangas também era restritivo;
como resultado, as microfinangas eram oferecidas em grande parte por intermédio
de organiza¢des nao-governamentais, que dependiam amplamente do acesso a
fundos de doadores para os repasses. Logo, o setor de microfinangas no Brasil era
movimentado, basicamente, por parcerias filantrépicas com organizagoes doadoras
estrangeiras. Os limites de taxas de juros baseados na Lei da Usura violavam os
principios do microfinanciamento. Em terceiro lugar, existia um pequeno “efeito
de demonstragdao”, em termos de larga escala bem-sucedida nos programas de
microfinangas do pais. A experiéncia com microfinangas era, em grande parte,
amadoristica e limitada. E possivel que a aceleragio das microfinangas no Brasil
nos ultimos anos se deva a uma mudanca nessas circunstincias, conforme se verd
nas proximas segoes.

2.2.1 Evolucao do Debate Politico e da Estrutura Legal

Em paralelo ao acelerado didlogo internacional sobre o papel e as contribui¢oes
das microfinangas, testemunhado na Cdpula Internacional de Microcrédito, no
inicio de 1997, iniciou-se um debate interno no Brasil sobre a possivel contribui¢ao
do microcrédito, por intermédio da Comunidade Soliddria, um érgao publico
criado em 1995 para reforcar as iniciativas da sociedade civil no Brasil. A Comu-
nidade Soliddria adotou o microcrédito como seu tema principal de debate poli-
tico em 1997-1998, e retomou esse tema em 2001. Amplamente, por meio dos
esforcos de grupos de trabalho organizados nesse contexto, foram identificados
diversos impedimentos legais a expansao do microcrédito. Com base nas reco-
mendagoes desses grupos, foram introduzidos aprimoramentos considerdveis na
estrutura legal de microempresas nos tltimos cinco anos.

11.Agora, esta disponivel uma vasta literatura atualizada sobre o setor de microfinancas no Brasil, comecando por Schonberger (2001),
Goldmark e Vechina (2000), Goldmark, Pockross e Vechina (2000), Nichter, Goldmark e Fiori (2002), Bacen (2002a e €), Mezzera (2002)
e UNDP (2002).
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Foram regulamentadas novas formas de institui¢oes de microcrédito, excluidas
do 4mbito da Lei da Usura.'” Antes das alteragoes, as microfinangas eram operadas
em grande parte pelas ONGs, estando sujeitas ao limite de juros de 1% a.m.,
imposto pela Lei da Usura brasileira, o que nio fazia sentido nos perfodos de alta
inflagao no Brasil, além de constituir um limite no caso de microfinanciamentos,
que tradicionalmente sdo oferecidos por perfodos curtos, de semanas ou meses, a
taxas de juros mais altas do que as dos empréstimos nos setores formais e atacadistas.
As ONGs também eram limitadas em termos de acesso ao capital, as doagdes ou
as linhas de crédito do governo ou de doadores estrangeiros. Em 1999, foram
criadas duas novas entidades legais, com muito mais flexibilidade tanto em termos

3

de financiamentos quanto de empréstimos, ¢ fora do escopo da Lei da Usura:'® a

Oscip e a SCM."

A primeira dessas formas organizacionais, Oscip, pode ter uma ampla gama
de objetivos, ndo limitados a microfinangas. Existem Oscips em diversas dreas —
ciéncia, educagio, pesquisa etc. Como as ONGs, elas sdo organiza¢oes sem fins
lucrativos, e o que é importante, podem firmar acordos de cooperagio com o
setor publico para implementar atividades e projetos de interesse publico, o que
implica que podem ter acesso a financiamentos tanto do setor publico, quanto de
doadores e de proprietdrios/patrocinadores, mas nio tém capacidade para movi-
mentar depdsitos do puiblico. As Oscips estao sujeitas a um baixo nivel de requisitos
de regulamentacio de nio-prudéncia, como algumas exigéncias de divulgagao de
informagoes para o Ministério da Justi¢a, mas nio sio obrigadas a cumprir regu-
lamentag¢bes de prudéncia.

A segunda forma institucional, a SCM, estd bem mais préxima das sociedades
de microcrédito, existentes em diversos outros paises.”> Sao entidades financeiras
formais com fins lucrativos regulamentadas pelo Bacen, podendo tomar emprés-
timos ou linhas de crédito de instituicoes financeiras nacionais ou internacionais.
As novas regulamentagoes emitidas em julho de 2001, permitiram seu acesso a
mais amplos financiamentos e, ainda, autorizagio para fazer uso de instrumentos

12. Ha uma discussdo mais completa sobre a estrutura de regulamentagéo na Secéo 2.4 desta Parte 2.
13. A Medida Proviscria 1.914-4, de 28 de junho de 1999, excluiu tanto as Oscips quanto as SCMs da Lei da Usura.

14.A Lei 9.790, de 23 de marco de 1999, que ficou conhecida popularmente como a Nova Lei do Setor Tercidrio, criou a Oscip. O Decreto
3.100, de 30 de junho de 1999, forneceu detalhes a respeito da autorizacéo, do funcionamento e da supervisao da Oscip. As exigéncias
de divulgacao de informacdes sdo minimas, mas para linhas de crédito por intermédio de entidades publicas é necessério haver audito-
rias externas. Para detalhes, ver Oscip (2001).

15. A Resolugdo do Bacen 2.627, de 2 de agosto de 1999, criou a SCM. As diretrizes para sua autorizacdo e seu funcionamento foram
emitidas logo depois (Circular do Bacen 2.915, de 5 de agosto de 1999) e circulares posteriores determinaram exigéncias de divulgacéo
de informacGes ao Bacen e também as exigéncias de divulgacao publica de demonstrativos financeiros (Circular 2.964, de 3 de fevereiro
de 2000) e um plano de contas padronizado na Cosif (Carta-Circular 2.898 do Bacen, de 29 de fevereiro de 2000).
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como a alienagao fiducidria para a extensio de crédito.'® No entanto, a emissio de
titulos de dividas ou a movimentagao de depésitos permaneceu restrita. Regula-
mentagdes subseqiientes mantiveram diversas normas prudenciais, incluindo limi-
tes operacionais de capital, alavancagem e risco. As SCMs devem obedecer a um
minimo de capital inicial, 4 adequagao do capital de giro e a limites na concentra-
¢ao de risco. As regulamentagoes emitidas em julho de 2001 também permitem
que as SCMs, como os bancos, operem por intermédio de postos de atendimento
de microcrédito e exigem que apresentem informagoes sobre suas operagoes de em-
préstimos a Central de Risco de Crédito do Bacen que, em principio, poderd
autorizd-las, no futuro, a obter informacoes de crédito muito mais detalhadas
sobre possiveis clientes."

Essas novas formas institucionais sio claramente um grande passo para o
microcrédito no Brasil. Algumas ONGs que, na prdtica, sao IMFs estao tendendo
a modificar a sua estrutura legal para se beneficiarem da capacidade de acesso a
fontes externas de financiamento, incluindo, em alguns casos, a divisao de algumas
organiza¢oes em duas entidades: uma ONG prestando servigos nao-financeiros
(treinamento e consultoria) e uma SCM para todas as operagoes financeiras.
Também ¢é permitido que uma Oscip tenha uma SCM. O nimero de SCMs vem
crescendo rapidamente, de cerca de seis em outubro de 2001 para 36 em outubro
de 2002 (com 25 em operagio e 11 em fase inicial).

No entanto, essa organizagao, com diversas janelas de regulamentagao para
diferentes formas de institui¢oes de microcrédito, é complexa. E possivel questionar
que algumas dessas formas tenham sido criadas para contornar obstdculos em
outras partes do ambiente de regulamentagio (como restrigdes sobre taxas de juros).
No futuro, pode-se investigar a necessidade de uma faixa de diversas janelas de
regulamentagdo para microfinangas, e explorar as possibilidades de simplificar a
estrutura atual (consulte a Secio 2.4, adiante).

As SCMs destacaram a alta carga tributdria em que incorrem, em comum
com outras institui¢des financeiras regulamentadas. Isso representa um impedi-
mento para ONGs ou Oscips que planejam se transformar em SCMs para expandir
as fontes de financiamento. Exigéncias de documentagao e informagoes também
s3o consideradas como exageradas, embora informar as operagoes de crédito a Central
de Risco possa, no futuro, beneficiar as SCMs em termos de mais informagoes

16.A Lei 10.194, de fevereiro de 2001, estendeu as fontes de financiamento para incluir o Sebrae, e também empresas registradas junto
a Comissao de Valores Mobiliarios do Brasil (CVM), além de fundos de investimento. As Oscips tinham permisséo para ter SCMs.

17. Resolugao 2.874 do CMN, de 26 de julho de 2001.
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sobre os clientes.'® Também estd em debate uma extensao da gama de produtos
das SCMs para incluir crédito a pessoas fisicas ou ao consumidor. A questao mais
controversa, em termos de medidas subseqiientes para auxilio as SCMs, ¢é a da
autorizagio para movimentar depdsitos e oferecer produtos de poupanga. Essa ques-
td0, e a experiéncia de outros paises, é discutida em mais detalhes na Subsegio 2.2.3.

PRINCIPAIS CARACTERISTICAS LEGAIS DE OSCIPS E SCMS

Oscips
e S30 organizagdes sem fins lucrativos cujos objetivos sociais devem corresponder
a uma lista especificada.

® Sio isentas das restricoes da Lei da Usura.

e Estdo sujeitas a exigéncias de divulgacdo de informagoes (incluindo decla-
racoes de atividades auditadas, executadas mediante um contrato de cooperacio
com uma entidade publica) ao Ministério da Justica.

e As fontes de financiamento limitam-se a financiamentos de doadores, in-
vestimentos dos proprietdrios e financiamento do governo (incluindo linhas de
crédito do banco de desenvolvimento estatal brasileiro, o BNDES).

e Podem ter uma SCM como subsididria.

SCMs

e S3o institui¢des financeiras com fins lucrativos, consideradas parte do sistema

financeiro nacional.
® Sio isentas das restricoes da Lei da Usura.

e Também estdo sujeitas ao regime tributdrio das institui¢des financeiras,
incluindo imposto de renda, CPMF etc.

e Como institui¢des financeiras, estdo sujeitas as exigéncias de regulamentagio
e de divulgacdo de informagdes (contas nao-auditadas) do Bacen, que as supervisiona.

e Estdo sujeitas a requisitos de capital minimo (R$ 100 mil), a exigéncias de
liquidez e a restri¢des quanto a alavancagem (cinco vezes o ativo disponivel).

o As fontes de financiamento incluem todas as permitidas as Oscips, além de

linhas de crédito ou empréstimos de institui¢oes financeiras nacionais e internacionais e

de Oscips.

18. Conforme discutido na Subsecdo 2.4.1 desta Parte 2, as IMFs sujeitas a janelas de regulamentacao separadas e formais sofreriam
exigéncias de divulgacdo de informagdes mais dificeis de elaborar e exigiriam melhores sistemas de informacdes. Tem havido uma
compensacdo entre o valor de supervisdo de tais exigéncias de divulgacdo de informagdes e o ponto em que se tornam excessivas e
passam a ser um peso em vez de uma ferramenta para aprimorar a gestao de suas operagoes.
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® Podem estender empréstimos e garantias a pessoas fisicas e microempresas,
até R$ 10 mil por cliente, apenas para uso profissional, comercial ou industrial,
mas sdo proibidas de estender empréstimos ao consumidor.

® Podem operar postos de atendimento de microcrédito com plena flexibili-
dade em termos de local, hordrio de funcionamento etc., sem exigéncia de maior
aporte de capital.

® Nio podem receber depésitos do publico, participar do mercado de depé-

sitos interbancdrio nem emitir titulos em oferta publica.

2.2.2 Fundacao do CrediAmigo — um Participante Importante nas
Microfinancas
Em 1997, entusiasmado por sua nova geréncia e pela atengao dada as microfinangas
nas esferas politicas no Brasil, o BNB, um banco de desenvolvimento estatal com a
fungio de promover o desenvolvimento econémico nos estados da regiao Nordeste,
langou um programa de microfinangas em larga escala, que permanece sem prece-
dentes no Brasil e abrange uma parte significativa de sua expansao nas microfinangas
na dltima década. Ao final de 2001, 0 BNB atendia cerca de 60% de microempreen-
dedores clientes de IMFs com 45% dos empréstimos a pagar (Gréfico 2.1).

O programa CrediAmigo contou com aconselhamento técnico da Accion
International (um grupo com sélida experiéncia em empréstimos a grupos soliddrios),
assim como do Grupo Consultivo de Auxilio aos Pobres (GCAP) e recebeu apoio
financeiro do Banco Mundial [ver Schonberger e Christen (2001)]. O CrediAmigo
tinha como meta incorporar os principios recomendados que surgiram de IMFs bem-
sucedidas em todo o mundo (consulte a Subsegao 2.3.4) entre eles: 2) empréstimos a
grupos soliddrios; 4) foco no setor informal; ¢) cobranga de taxas de juros altas o
suficiente para dar um retorno sobre o patriménio que permita a sustentabilidade
financeira; d) comegar com empréstimos de pequenos valores e gradativamente
aumentar o montante para empréstimos repetidos; €) amortizagao regular dos emprés-
timos; e /) oferta de incentivos para pagamento regular através de descontos sobre a
tltima prestagao e penalizagao dos tomadores em caso de atraso do pagamento. O
programa também adotou os principios de diferenciagio de produtos (discutidos em
detalhes na Parte 3), mantendo sua identidade independente do BNB por meio de
uma entrada ou instalagbes separadas, em cada agéncia. Diferentemente de alguns
programas de microfinangas bem-sucedidos em outros paises, nao hd exigéncia de
poupanga — as entidades de microfinangas no Brasil nao podem receber depésitos.

O CrediAmigo adota outras priticas recomendadas para salvaguardar a sua
carteira. Uma microempresa cliente virtual deve ter pelo menos um ano de existéncia
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GRAFICO 2.1
BRASIL: CRESCIMENTO DA CARTEIRA DE EMPRESTIMOS E DA BASE DE CLIENTES DOS
PRINCIPAIS FORNECEDORES DE MICROFINANCIAMENTO — 1994-2002
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Fonte: Estimativas da equipe do Banco Mundial com base nos dados fornecidos
pelo BNDES, BNB e instituicdes individuais.

Nota: Em 2002, foram utilizados os dados de junho de 2001 para trés IMFs
(Banco do Povo de Sdo Paulo, RioCred e SindCred), na falta de dados de 2002.

= Principais fornecedores de microfinanciamento
=== CrediAmigo

com potencial demonstrado de fluxo de caixa. Os integrantes do grupo soliddrio
devem se conhecer bem, mas nao podem ser parentes préximos. Cada grupo elege
um representante e adota um nome. O grupo soliddrio recém-formado recebe trei-
namento de agentes de crédito quanto as responsabilidades do grupo e as caracteris-
ticas do empréstimo. No inicio, os empréstimos eram exclusivamente destinados a
capital de giro. Depois, foram introduzidos empréstimos individuais com base nos
registros de clientes com pelo menos dois empréstimos do grupo soliddrio. Ao ofe-
recer apdlices de seguro de vida aos tomadores durante o prazo de seus empréstimos,
o CrediAmigo protege-se contra a eventual morte desses tomadores.

Produtos e crescimento

O montante minimo dos empréstimos do CrediAmigo para o primeiro empréstimo
varia entre R$ 200 e R$ 700 e cada empréstimo subsegiiente pode ser 50% maior
que o anterior. O montante médio dos empréstimos em dezembro de 2002 foi de
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apenas R$ 605, confirmando a orientagao para a populagio de baixa renda. No
entanto, a participa¢ao feminina corresponde 2 média da populagio, ou seja, 48%.
Os prazos dos empréstimos variam de trés a seis meses para o grupo soliddrio. As
taxas de juros sdo superiores as dos empréstimos comerciais de bancos publicos
populares, mas inferiores as do crédito ao consumidor ou s taxas cobradas por
entidades financeiras nao-bancdrias, como as empresas de factoring (desconto de
duplicatas). O programa comegou com uma taxa mensal fixa de 5% a.m., que foi
reduzida para 3,5%. Havia altas taxas de renovagao de empréstimos — cerca de
85% — e um crescente niimero de novos clientes por agente de crédito."”” Os baixos
custos das transagoes e as decisoes rdpidas sobre os empréstimos contribufam para
isso. O periodo entre a solicitagao e a liberagao do primeiro empréstimo ¢ de sete
dias, e os empréstimos subseqiientes sao liberados em 24 horas.

Vinculos com o BNB

O CrediAmigo representa menos de 1% dos ativos de empréstimos do BNB, e
estd sendo administrado como um centro de lucro independente com o objetivo
de monitorar o progresso voltado para a auto-sustentagao e a eventual separagao
do BNB. Como parte deste, ele é supervisionado pelo Bacen, e a questao de como
poderia atuar separado, no futuro, ainda nio estd clara. Se o CrediAmigo optar
por assumir o status de uma SCM, deverd manter um indice de adequagio de
capital apropriado — até agora, ele recebeu 100% de seus financiamentos do
BNB, indexados 2 taxa de Certificados de Depésito Interfinanceiro (CDI), que
acompanha de perto a taxa Selic ou interbancdria. Entretanto, se tiver de levantar
fundos a partir dos depdsitos (e atender as exigéncias de manter reservas) ou tiver
de tomar empréstimos de bancos comerciais a taxas de mercado ou por intermédio
da emissao de seus préprios titulos, seus custos de financiamento talvez subam.
Em termos de custos operacionais, o programa tem feito todos os esforgos para
separar seus custos dos custos do BNB e também para fazer uso pro rata dos
recursos do BNB, mas essa separagao depende, em parte, da capacidade do BNB
em monitorar centros de custos.

De modo critico, o CrediAmigo tem mantido baixos os custos e aprimorado
o enfoque no cliente ao separar seu trabalho e sua equipe do BNB. Isso nao apenas
permitiu adotar treinamento especializado e oferecer bonus e incentivos, mas também
o liberou da necessidade de pagar os saldrios dos trabalhadores do setor publico e
dos empregados de bancos formais. No entanto, esses acordos poderiam enfrentar

19. No entanto, a taxa de retencdo caiu para 47%, parcialmente devido a reducdes econdmicas e talvez devido também ao pouco
entendimento dos fatores da demanda.

135 24/11/04, 13:21



‘ Parte2.pmd

136 | BRASIL: ACESSO A SERVICOS FINANCEIROS

um exame mais detalhado. A diferencia¢io de imagem de suas agéncias também o
liberou das obrigagoes de atender aos altos custos de abertura de agéncias bancdrias.

Qualidade da carteira e desempenho financeiro

O CrediAmigo iniciou suas operagdes em cinco agéncias do BNB, em novembro
de 1997, e expandiu-se, em cinco meses, para mais 50 agéncias, mas com uma
conseqiiente queda na qualidade da sua carteira. Com o compromisso renovado
de concentrar-se na qualidade e na produtividade da carteira, o CrediAmigo con-
seguiu alcangar uma taxa de crescimento mais estdvel e sustentdvel. Atualmente,
distribui seus produtos por intermédio de 164 das 174 agéncias do BNB. Em
maio de 2003 estava entre as maiores IMFs da América Latina, com 123 mil
clientes e uma carteira ativa de R$ 72 milhoes.

As taxas de inadimpléncia no CrediAmigo eram inicialmente irregulares. A
inadimpléncia apresentou um aumento acentuado no primeiro ano apds o surto de
expansao, mas a administra¢ao reagiu imediatamente dando baixa em empréstimos
de liquidagao duvidosa e, no inicio de 1999, modificou seu esquema de incentivos
com base no desempenho da equipe, instalando também um sistema de
monitorag¢ao de carteira detalhada de inadimpléncia para ser consultado pelo agente
de crédito. Desde a sua fundagio, o CrediAmigo conscientizou-se da necessidade
de monitorar e controlar os custos, bem como de operar com base nos centros de
lucro. Atualmente, cada agéncia é um centro de lucro. No inicio, o CrediAmigo
oferecia servigos de desenvolvimento empresarial, mas quando enfrentou desafios
em termos de fornecimento em uma base sustentdvel e achou que a demanda
estava baixa interrompeu esses servigos. O CrediAmigo também estava ciente da
sua alta utilizacao de ativos e das suas altas taxas de custos administrativos em
comparagio com instituigoes similares e langou programas para aumentar a produ-
tividade dos agentes de crédito. Em 2003, a qualidade da sua carteira e a produti-
vidade da sua equipe estavam em uma posi¢ao favordvel quando comparadas com
as préticas recomendadas internacionais. Apenas 4% de seus empréstimos estavam
em atraso, utilizando uma medida estrita de carteira de risco de 30 dias, de acordo
com as exigéncias do Bacen. Sua taxa anualizada de empréstimos incobréveis era
de 2,7%, apds o aprovisionamento completo de todos os empréstimos com atrasos
de 360 ou mais dias. Quanto a produtividade, os agentes de crédito com nove
meses ou mais de experiéncia sao responsdveis por, em média, 313 clientes. As
despesas com saldrios como percentagem da carteira de empréstimos cairam de
139% em dezembro de 1998 para 27% em maio de 2001.

Em termos de lucratividade, o CrediAmigo apresentou um progresso positivo

— cerca de 145 das suas 164 agéncias sao operacionalmente sustentdveis. Desde
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junho de 2000, apresentou retorno positivo sobre os ativos médios, mas em
2002, os lucros cairam. Aprender a manter uma boa qualidade da carteira é um
dos principais desafios que o CrediAmigo enfrenta ao controlar despesas
operacionais, que permanecem altas em 37% do total de ativos, como as de
dezembro de 2002.

Implica¢6es para o setor de microfinancas no Brasil

A histéria do CrediAmigo domina claramente o setor de microfinangas no Brasil.

Ela demonstra nitidamente a existéncia de um nicho de mercado para

microfinangas e indica os meios para alcan¢d-lo. Além disso, incorpora muitos

exemplos de préticas recomendadas reconhecidas nas técnicas de microfinanciamento.

Mostra, também, que o crescimento rdpido deve ser moderado tendo em vista a
;

qualidade, e que a aprendizagem da cultura de microfinangas é um processo
demorado.

Até que ponto a sua histéria fornece aos bancos comerciais um modelo para
“redugao de escala” O CrediAmigo demonstra que, sob condicoes adequadas e
obedecendo a prdticas especificas, uma estratégia de “redu¢ao de escala” para bancos
comerciais (ou seja, voltar-se para pessoas de renda mais baixa ou pequenas em-
presas) pode ser vidvel. Também sugere que a existéncia de uma rede de agéncias
pode ajudar muito na introdugao de produtos de microfinangas. Por outro lado,
as parcerias que permitem a especialistas em microfinangas distribuir seus produtos
por intermédio de redes bancdrias podem ser ainda estratégias de sucesso para
desenvolver servi¢os de microfinangas em larga escala.

Com a adogio de novas medidas para as microfinangas no pafs inteiro em
2003, o CrediAmigo também decidiu oferecer microfinanciamentos de acordo
com os novos termos, aceitando os limites de taxa de juros para os empréstimos
pequenos que outras agéncias de microfinangas passaro a oferecer. Embora o
CrediAmigo mantenha a posigao de que, ainda assim, continuard a sustentar seu
desempenho, é evidente que isso serd uma pressao adicional, além do que a extensao
na qual isso serd possivel precisard ser monitorada.

2.2.3 Evolucdo do Papel do Governo — BNDES e Sebrae
A Comunidade Soliddria e o governo também reconheceram, por meio de seus
grupos de trabalho, a necessidade de um apoio participativo as microfinangas,
tanto através da provisio de financiamentos por atacado, quanto de programas
para formagao de instituigdes. A partir do final da década de 1990, principalmente
o BNDES e o Sebrae forneceram uma variedade de novas formas de apoio as
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microfinangas.”® A mais significativa delas foi o langamento de um novo programa
pelo BNDES, em 1997, para fornecimento de crédito a entidades de microfinancas
— o Programa de Crédito Produtivo Popular (PCPP). Esse programa basicamente
nao sofreu alteragoes até que as novas medidas de microfinancas fossem adotadas
em meados de 2003. A andlise que se segue faz referéncia ao programa entre 1997
e meados de 2003.

De acordo com esse programa, o BNDES forneceu linhas de crédito rotativo
por atacado a uma alta propor¢ao de IMFs no Brasil, incluindo grande parte das
maiores e mais sélidas institui¢oes.”! Desde o inicio do programa em 1997, até
meados de 2001, o BNDES fez contratos no valor total de R$ 44 milhdes com 31
institui¢des de microcrédito. Desses, aproximadamente R$ 25 milhoes represen-
tavam contratos iniciais e R$ 18 milhdes, contratos subseqiientes com cerca de 11
IMFs. O total de créditos estendidos as IMFs clientes do BNDES no final de
2000 montava a R$ 85,1 milhdes, com base em uma carteira ativa de cerca de
R$ 31,7 milhdes. A carteira ativa dessas instituigoes cresceu para R$ 41,5 milhoes
no final de 2002 (Tabela 2.1), representando um valor estimado de 34% do total
de microfinanciamentos (Tabela 2.2). Assim, o papel do BNDES no setor de
microfinangas do Brasil, embora indireto, tem sido grande e seu programa de
apoio as microfinangas, o PCPP, contribuiu significativamente para a expansio
das microfinangas. O papel do BNDES ¢ particularmente significativo em vista
da contribuigdo as microfinangas de outro banco publico regional, o BNB, por
intermédio do programa CrediAmigo, discutido com detalhes a seguir.

A parcela do BNDES no total de recursos das IMFs com as quais opera foi
restrita por suas préprias regulamentagoes; as taxas de alavancagem inicial sao de
1:1 para ONGs e Oscips e poderiam ser ampliadas para 2:1 no decorrer do tempo.
Taxas de alavancagem de 3:1 (capital do BNDES em relagdo ao capital préprio)
foram autorizadas para as SCMs. De acordo com o BNDES, ele foi responsével
por até 50% a 80% dos financiamentos dessas institui¢oes. A média do valor dos
empréstimos era de R$ 1.155 em junho de 2001, o que pouco mudou desde 1998,
quando a média dos empréstimos era de R$ 1.091 (ver a Tabela A.2.1 do Apéndice).
O niimero médio de clientes por instituigao subiu 50% nos primeiros anos do
programa (1998/1999), indo de 969 para 1.489, mas caiu novamente para cerca
de 1.100 em meados de 2001. O montante médio da carteira apresentou um

20. 0 Sebrae, fundado em 1990, concentra-se basicamente na assisténcia técnica a micro e pequenas empresas no Brasil, bem como na
manutencao de informacdes, aconselhamento sobre crédito e apoio a incubadoras de negdcios.

21. Portosol, Vivacred e Blusol, todas com o status do pioneirismo, e grandes agrupamentos de IMFs pertencentes a grupos, incluindo nove
na rede do Centro de Apoio aos Pequenos Empreendimentos (Ceape), trés na rede Banco da Mulher e cinco pertencentes & Visdo Mundial.
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TABELA 2.1
PROGRAMA DO BNDES DE APOIO A MICROEMPRESAS — 1997-2002

Numero Nimero NUmero Médiade Montante  Valor Valor Valor Numero  Carteira

de de de emprés- médiodo inicial total totaldo  delMFs  ativa

Ano estados muni- clientes timosina- emprés- contratado” contratado’ empréstimo (R$ milhdes)
cpios  ativos dimplentes  timo  (R$ milhdes) (R$ milhdes) (R$ milhdes)
(%) (R$)

1997 nd. nd. n.d. n.d. n.d. 5,9 17,8 n.d. n.d. n.d.
1998 14 9%  19.382 3,6 1.091 6,0 13,8 46,5 20 16,4
1999 16 199  29.775 43 1.120 4,5 4,5 73,2 20 25,0
2000 16 268 36.303 7 1.147 6,9 6,6 85,7 29 31,7
2001 16 nd. 35957 4,7 1.169 n.d. 5,0 101,2 33 36,2
2002 16 nd.  38.027 2,9 1.206 n.d. 2,0 118,7 35 41,5
Total (1998-2002) - - - 23,2 49,7 4253 -

Fonte: Area social do BNDES (ver Tabelas A.2.1a e A.2.1b do Apéndice).
* Pode incluir alguns contratos além das trés IMFs indicadas nas demais colunas.

n.d. = ndo-disponivel.

aumento inicial semelhante, de R$ 800 mil para R$ 1,3 milhao de 1998 a 1999
antes de diminuir para R$ 1,1 milhao em 2000/2001. Isso sugere que houve uma
expansao inicial demasiada e esse impulso vem diminuindo. Em termos de com-
posi¢ao do empréstimo, a maioria se destinou ao setor informal (76%), principal-
mente para atender a necessidades de capital de giro (91%), com alguma prefe-
réncia por mulheres (53% dos tomadores). Essas caracteristicas estao de acordo
com as observadas na maioria das empresas internacionais de microfinancas, embora
a propor¢io de mulheres deva ser bem superior em outros lugares.

O programa alcangou grande popularidade. Sete em cada dez candidatos
foram recusados na primeira visita e 0 BNDES trabalhou junto aos restantes du-
rante um ou dois anos antes de aprovar o empréstimo. Isso reforgou o ponto de
que o ndmero de IMFs de qualidade era restrito. O BNDES tinha um programa
de desenvolvimento institucional para seus clientes, no qual preparou manuais
para gerentes, material educacional sobre geréncia financeira, normas, sistemas de
informacoes, contabilidade, mercados etc.??

22. Apoiado por um empréstimo de assisténcia técnica do BID. Também iniciou o desenvolvimento de sistemas de classificacao para IMFs
(em colaboracdo com o Planet Finance) e sistemas de auditoria (baseados nos principios de auditoria do GCAP)
(www.portaldomicrocredito.org.br). O site disponibilizou ferramentas para avaliacdo de desempenho, entre elas um conjunto de indica-
dores de desempenho e metodologia para auto-avaliagao.
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TABELA 2.2

BRASIL: COOPERATIVAS DE CREDITO E IMFs — 1997-2002

1997 1998 1999 2000 2001 2002
Cooperativas de crédito
Cooperativas 1.015 1.088 1.183 1.235 1.333 1.374
Patriménio liquido (R$ milhdes) 800 1.062 1357 1.621 2.029 2.584
Empréstimos (R$ milhdes) 1366 1.728 2203 2.816 3.736 4.562
Depositos (R$ milhdes) 1172 1730 2440 3332 4.840 6.881
Ativos (R$ milhdes) 249 3339 4739 6.216 8.451 11.483
Microfinangas
SCMs - - 3 6 14 26
Patriménio liquido (R$ milhdes) - - - 2,4 5,2 9,7
Empréstimos (R$ milhdes) - - - 1.1 4,4 9.3
Ativos (R$ milhdes) - - - 2,6 8,0 17,2
CrediAmigo
Clientes 21,8 353 58,0 85,3 119,0
Namero de operaces - 61,3 114,5 165,9 2459 359,2
Carteira ativa (R$ milhdes) 8,4 16,9 31,8 49,8 72,0
Montante desembolsado (R$ milhdes) 31,6 81,8 1258 194,6 287,3
Carteira do BNDES’
IMF - 20 20 29 31 31
Clientes 19,4 24 29,8 36,0 (35,3) 38,0 (37,0)
Carteira ativa (R$ milhdes) 16,4 25 31,7 36,2 (34,4) 41,5 (38,5)
Total de clientes (nesses itens) - 41,2 59,3 87,8 121,3(120,6) 157,0(156,0)
Carteira ativa total (nesses itens) - 24,8 41,9 64,6 90,4 (88,6) 122,8 (119,8)

Fonte: Estimativas da equipe do Banco Mundial com base nos dados fornecidos pelo Bacen, BNB e BNDES.

a
Dados referentes a IMFs com o apoio do BNDES. Os nimeros entre parénteses indicam valores liquidos das SCMs (Microcred,

Socialcred e Rétula).
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LINHAS DE CREDITO DO BNDES A 31 IMFS — 1997 A JUNHO DE 2001
— RESUMO

Carteira ativa total (jun. 2001): R$ 33,9 milhées Clientes ativos (jun. 2001): 34.356
Percentagem média de empréstimos 6,1% (4%, excluindo as duas
Inadimplentes (>30 dias) menores instituicoes)
Valor médio do empréstimo: R$ 1.155 Prazo médio: 5 anos
Distribui¢ao de empréstimos por setor e cliente (em %)
Setor informal: 76 Capital fixo: 7,1 Comércio: 65,9 Homens: 46,5
Setor formal: 24 Capital de giro: 90,8 Servicos: 18,7  Mulheres: 53,5
Inddstria: 15,4
Condi¢oes de empréstimos do BNDES a IMFs

Montante mdximo por empréstimo: R$ 3 milhoes
Taxa de juros cobrada da IMF: custos financeiros do BNDES, TJLP
Prazo: 8 anos, caréncia de 9 meses, amortizagao trimestral

Alavancagem autorizada (razdo entre financiamento do BNDES e capital
fornecido pela IMF)

ONGs e Oscips: 1:1 na primeira operagio e 2:1 na segunda operagio
SCMs: 2:1 na primeira operagio e 3:1 na segunda operagio
Outras condigdes

e A alavancagem total deve permanecer inferior a 5:1. No caso de ultrapassar,
os financiamentos devem ser devolvidos a0 BNDES.

® Se os empréstimos inadimplentes estiverem entre 6% e 8% em dois trimes-
tres consecutivos ou acima de 8% em um tnico trimestre, um montante equivalen-

te a seu valor deverd ser devolvido ao BNDES.

o Se os empréstimos inadimplentes excederem a 15% do total de empréstimos
em um trimestre, todos os financiamentos do BNDES deverao ser devolvidos.

® Devem ser reservados 15% dos fundos do BNDES para provisio de em-

préstimos.
® O setor puiblico s6 pode representar até 1/3 da diretoria da ONG ou Oscip.
Condicoes de repasse de empréstimo ao cliente final

o Taxas de juros: varidvel por IMF cliente; o spread mdximo permitido pelo
BNDES ¢ de 6%.

® Prazo médio do empréstimo: 4,4 meses.

Fonte: Banco Mundial, com base nos dados fornecidos pela &rea social do BNDES.
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Embora as taxas de repasse de empréstimo a IMFs clientes, limitadas a 6% a.m.,
nesses programas, estivessem geralmente proximas as taxas de mercado, as taxas
de juros cobradas pelo BNDES a seus clientes, como em outros programas de
empréstimos do BNDES, estavam vinculadas 2 TJLP oficial que, em geral, tem
estado bem abaixo da taxa Selic (interbancdria) e muito abaixo das taxas de em-
préstimos comerciais. O BNDES conseguiu sustentar essas taxas por estar seu
préprio financiamento substancialmente abaixo das taxas do mercado, com base na
taxa de emprego do FAT. No caso das IMFs, o BNDES nio cobrou um spread

sobre a TJLE, pois esses empréstimos eram de natureza socialmente estratégica.”

Em termos de distribuigao regional, embora inicialmente concentradas no
Nordeste, que tinha 68% dos clientes tomadores e 56% do total de empréstimos
em 1998, essas parcelas diminufram para 51% e 43%, respectivamente, em 2001
(Tabela A.2.4 do Apéndice). No decorrer do tempo, as regides Sul e Sudeste, mais
ricas, tiveram, em conjunto, um aumento da sua participacao de cerca de 26%
dos clientes em 1998 para 42% em 2001, e de 38% em 1998 para 51% em 2001
em termos de valor. No mesmo periodo, as regioes Norte, Nordeste e Centro-
Oeste reduziram sua participagao em ndmero de clientes de cerca de 74% para
58%, e de 62% para 49% em termos de valor. Em setembro de 2001, cada um
dos dois grupos regionais tinha cerca da metade do valor total de empréstimos,
embora o Norte e o Nordeste tivessem uma cota bem maior de clientes (58%
versus 42%), implicando um montante médio de empréstimo bem menor.

Implicac6es do PCPP para o desenvolvimento das microfinancas

Sem duvida, o PCPP ampliou significativamente as fronteiras das microfinancas
no Brasil e, em escala, s6 foi superado pelos esfor¢os do BNB e do programa
CrediAmigo. Muitas prdticas sélidas foram incorporadas — repasse de empréstimo
a taxas de mercado, trabalho com IMFs clientes para implantar prdticas comerciais
recomendadas, sistemas de avaliagio e monitoracao de carteira etc. Porém, outros
recursos associados a principios sélidos de microfinancas nio foram incorporados.
Digno de nota entre eles foi o principio do “grupo soliddrio” de empréstimos e co-
seguro em grupo, que niao ¢ uma exigéncia do BNDES para suas IMFs clientes.
Embora as IMFs Ceapes e outras sigam essa prdtica, ela ¢ relativamente rara no
Brasil.

23. Observe que todas as taxas mudaram com as novas medidas adotadas em 2003.
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IMFS CLIENTES DO BNDES — DESEMPENHO DE 1998 A 2001

Como foi o desempenho das IMFs clientes do BNDES nesse perfodo? O desempe-
nho melhorou desde que comegou a associagio com o BNDES? Com base nos
dados trimestrais do BNDES, foram feitas andlises para #) avaliar a tendéncia bdsica
de crescimento nas carteiras de IMFs clientes durante esse perfodo; 4) examinar até
que ponto existe alguma diferenca significativa entre o desempenho das institui-
¢bes que receberam repetidas linhas de apoio do BNDES e as que eram clientes
iniciais; ¢) investigar as correlagbes entre as taxas de inadimpléncia e varidveis como
ndmero de clientes, nimero de créditos ativos e montante do empréstimo; e, por
fim, d) examinar as tendéncias nas taxas de inadimpléncia, para verificar se houve
uma melhora do desempenho ao longo do tempo desde o inicio do apoio do BNDES.
O Anexo 2.1 fornece detalhes sobre as estimativas.

Para resumir os resultados: #) A taxa nominal anual de crescimento foi, em
média, de cerca de 22%, para qualquer instituigo. Com o desconto devido & inflagio,
as taxas anuais de crescimento real estariam na faixa de 16% a 18%. Essas taxas nio sio
muito impressionantes. A variagio entre IMFs individuais ¢ significativa, com algu-
mas, como a Portosol, duplicando a sua carteira ativa, e a Blusol, triplicando-a. 6) A
separagdo da amostra entre os clientes iniciantes e os repetidores nio sugere uma
diferenca significativa no comportamento entre os dois grupos. Os clientes repetidores
ndo parecem ter melhor desempenho do que os iniciantes. ¢) Existe alguma correlagao
positiva entre as percentagens de inadimpléncia e o ndmero de clientes, como também
nos nimeros de créditos ativos, o que sugere que & medida que as instituioes cres-
cem, o controle da qualidade da carteira pode ser afetado de forma negativa. Também
hd alguma correlagao negativa com o montante do empréstimo, sugerindo que as
institui¢oes de microcrédito que se concentram nos que tomam empréstimos maiores
tém carteiras de melhor qualidade. d) As taxas médias de empréstimos com mais de
30 dias de atraso flutuaram muito; porém, uma tentativa de verificar se ocorreu uma
tendéncia de declinio sugeriu o oposto: as taxas médias de inadimpléncia institucionais
ponderadas aumentaram no decorrer do tempo, em cerca de 11% a.a. Isso nao sugere
qualquer aprimoramento ou aprendizagem ao longo do tempo por parte das insti-
tuigdes associadas a carteira do BNDES.

Além disso, uma andlise da carteira do BNDES e de sua evoluciao durante
esse periodo sugere que os empreendimentos de seus clientes nao apresentaram
um crescimento muito rdpido, apesar de ter sido acelerado na carteira do BNDES.
Episédios de crescimento rdpido, em termos de aumento de clientes e carteiras,
talvez estivessem correlacionados a taxas de inadimpléncia mais altas, e nao houve
uma tendéncia de declinio nos empréstimos de liquidagio duvidosa; se houve
tendéncia, foi de aumento.
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Outras prédticas recomendadas, conforme discutidas no contexto do
CrediAmigo e na Subsecdo 2.3.4, também poderiam ser seguidas de forma mais
sistemdtica.”* O financiamento abaixo do mercado das IMFs clientes do BNDES,
mesmo que justificdvel em uma fase inicial, carece de uma estratégia de “saida”
articulada. Em termos ideais, o BNDES deveria ter sido capaz de distanciar-se
gradualmente de suas IMFs clientes e, possivelmente, transferir seu papel de pro-
vedor de crédito a essas IMFs para entidades como os bancos comerciais.

0 BNDES E AS NOVAS MEDIDAS DE MICROFINANCAS ADOTADAS EM

2003
Muitas entidades de microfinangas enfrentaram um aumento exorbitante nos custos de
financiamento depois que os novos programas do BNDES foram estabelecidos, a partir
de setembro de 2003. De acordo com esses novos programas, a taxa dos financiamentos
oferecidos 2 entidade de repasse de microfinanciamento é proporcional a0 montante do
empréstimo. Hd trés categorias de empréstimo: até R$ 1 mil; até R$ 5 mil e de R$ 5 mil
até¢ R$ 10 mil. O custo do financiamento para as entidades de microfinanciamento que
detém linhas de crédito do BNDES continuard na TJLP para empréstimos de até
R$ 1 mil; na TJLP +2% e na TJLP+5%, para os montantes de empréstimos maiores.
Um minimo de 30% do repasse deve ser usado na categoria de menor tamanho. Além
disso, foi estipulado que as taxas de repasse devem ser limitadas a 2% ou 5% a.m.,
dependendo do tamanho do empréstimo.

Embora as novas medidas tenham sido projetadas para ampliar o crédito nas
categorias menores e apresentem condiges de atingir esse objetivo, elas, por outro
lado, diminuem consideravelmente os incentivos a um microfinanciamento eficiente
no todo, e embora algum tipo de aumento escalonado nos custos do financiamento
além da TJLE, mesmo em uma tentativa de atingir a taxa interbancdria, seja desejdvel
ao longo do tempo, o aumento pontual implementado poderia impor uma carga
pesada sobre as entidades de microfinanciamento, junto com os limites paralelos nas
taxas de repasse. A experiéncia prética do microfinanciamento mostra que os tomadores
de empréstimo final sdo relativamente insensiveis as taxas de juros, e os motivos para
os limites nas taxas sobre o repasse eliminardo os intermedidrios de microfinangas. As
descontinuidades nas taxas de acordo com o tamanho do empréstimo dario incenti-
vos & evasdo, por exemplo, através da tomada de intimeros empréstimos pequenos em
vez de um s6 empréstimo grande. Em lugar de dar énfase as técnicas eficientes de
microfinanciamento, o programa desloca a aten¢do de seu objetivo inicial e a coloca
na multiplicagio de empréstimos pequenos aumentando a dependéncia nas fontes de

financiamento nio-realisticamente subsidiadas.

24. Hoje, esses " principios recomendados” de microfinangas s&o aceitos por diversos autores; a Secdo 2.4 apresenta uma discussao mais
completa. A adesdo irregular de entidades apoiadas pelo BNDES a esses principios também foi indicada em outras partes, principalmente
por Nichter, Goldmark e Fiori (2002).
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Outros programas do BNDES — “reducao de escala” por intermédio de
institui¢des financeiras afiliadas

O BNDES também estende o crédito a pequenas e médias empresas diretamente,
por meio de sua subsididria Finame e, indiretamente, através de linhas de crédito
especiais para institui¢oes financeiras privadas. Os desembolsos para micro e pe-
quenas empresas montaram a mais de R$ 3 bilhdes em 2000.”> Quando inclui-
mos as empresas de médio porte, esses totais alcancam R$ 4,4 bilhoes e R$ 3,9
bilhaes, respectivamente. Esses valores sao muito inferiores aos R$ 43 milhoes das
linhas de crédito contratadas pelo BNDES para IMFs dentro do programa PCPP
e demonstram que a importancia geral do BNDES em programas de acesso finan-
ceiro para micro, pequenas e médias empresas é imensa. O BNDES tem uma série
de produtos diferentes para financiar atividades autorizadas para Micro, Pequenas
e Médias Empresas (MPME) (ver Tabelas A.2.6 a A.2.7 do Apéndice). As que se
destacam sdo as linhas de crédito do Finame para empréstimos ao tomador final
de até R$ 7 milhoes. Embora nio restritos a pequenas ou médias empresas, os critérios
para conceder essas linhas de crédito fornecem incentivos para empréstimos a PMEs.*®
Hi4 financiamentos disponiveis 2 TJLP, mais uma margem de lucro, que ainda fica
um pouco abaixo das fontes de financiamento do mercado. Essa margem de lucro
tem dois elementos: um com base na avaliagao de risco do agente, que varia de
uma instituigao para outra; e o outro é o spread do agente, que varia por atividade.
Os spreads para empréstimos a PMEs sdo de apenas 1%, enquanto para outras
atividades tém sido de 2,5%. As instituigdes capazes de demonstrar propor¢oes
mais altas de empréstimos ao setor de PMEs obtém mais financiamentos. Os
limites de qualificagio dos bancos sio reavaliados a cada seis meses. Os primeiros
25 agentes financeiros utilizados pelo BNDES sdo indicados na Tabela A.2.6 do
Apéndice.

O BNDES também participa, junto com outras instituigdes financeiras fede-
rais, de outros programas especiais, voltados para o apoio 4 microempresa para
fins de geragao de empregos — o chamado PBE, especialmente projetado para
estimular o desenvolvimento de micro, pequenas e médias empresas. O BNDES tam-
bém participa de um fundo de garantia— o Fundo de Garantia para a Promogao
da Competitividade —, criado com recursos do Tesouro Nacional e administrado

25. 0 governo federal, o BNDES e o Sebrae fornecem diferentes definicdes de micro, pequenas e médias empresas. O BNDES define
microempresa como negdcios com receita anual bruta de até R$ 900 mil, enquanto a pequena empresa é classificada por receitas entre
R$ 900 mil e R$ 7.875 mil e a média empresa é classificada por receitas entre R$ 7.875 mil e R$ 45 milhGes. Isso inclui empresas da
industria, do comércio e do setor de servios.

26. A politica de desenvolvimento regional e a promogao das exportacdes também séo metas que recebem apoio explicito e um peso
adicional, junto com a conservacdo de energia, a protecdo ambiental etc.
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pelo BNDES, que d4 garantias a créditos de institui¢es financeiras para micro,
pequenos e médios exportadores.”” Os microempreendedores iniciantes no Brasil
também podem candidatar-se a financiamentos de um fundo dedicado de R$ 200
milhées criado para financiar 5 mil novas microempresas.”® O BNDES recebeu
60 mil inscrigdes e aprovou 4 mil.

O Sebrae, uma agéncia especial para apoio a pequenas e médias empresas,
opera programas de apoio técnico e financeiro a microempresas, por intermédio
de um fundo de garantia de empréstimos para investimentos a longo prazo, o
Fundo de Aval as Microempresas ¢ Empresas de Pequeno Porte (Fampe), que,
entretanto, s6 estd disponivel para empréstimos emitidos por alguns bancos pu-
blicos.” A partir de 2000, o Sebrae implementou o Programa de Capital de Risco
(PCR), para participa¢io em fundos de investimento em novas micro e pequenas
empresas, e, em outubro de 2001, langou um novo esquema para fornecer assistén-
cia téenica e crédito a IMFs pequenas demais para se qualificarem para assisténcia
pelo BNDES, em 300 municipios com baixos indices de Indicadores de Desen-
volvimento Humano (IDH). Os empréstimos estardo disponiveis para até R$ 300
mil durante oito anos, com trés anos de caréncia. As taxas de juros das linhas de
crédito do Sebrae para IMFs se baseiam na TJLD, sem spread.

Assim, o governo e, especialmente, o BNDES tém feito parcerias com um
amplo segmento das institui¢des financeiras do pais para melhorar o acesso a
crédito, por meio de incentivos financeiros e taxas de crédito preferenciais, mas,
conforme mostrado na Tabela A.2.6 do Apéndice, apesar de seus esforgos, nao
estd claro se o BNDES estd alcangando seus objetivos. As taxas gerais de pequenas
e médias empresas nas linhas de crédito do BNDES por meio de seus programas
MPME tém sido de apenas 0,5, sugerindo que devem ser explorados mecanismos
de direcionamento mais adequados (ver a Subse¢ao 2.3.2). Em seu programa PCPD,
o BNDES tem demonstrado uma tendéncia de voltar-se para algumas das insti-
tui¢des de melhor desempenho em microfinangas, e também para as regides mais
présperas, ao longo do tempo.

27. Criado pela Lei 9.531 (12/10/97) e pelo Decreto 3.113 (7/6/99).
28. "Crédito orientado para novos empreendedores”.

29. Os empréstimos de capital de giro serdo aceitos se complementarem um empréstimo de financiamento a longo prazo e representa-
rem menos de 50% do total.
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2.2.4 Microfinancas no Brasil — Status Atual®

Dimensao e crescimento

Dado que os incentivos a expansao do microfinanciamento comegaram no final
da década de 1990, niao ¢é surpresa descobrir que embora algumas das IMFs mais
antigas sejam oriundas da década de 1980, a maioria delas (mais de 80%) sé
surgiu a partir de 1998/1999. Com exce¢ao do CrediAmigo — uma iniciativa de
um banco estatal — as IMFs no Brasil geralmente sao pequenas, privadas e inde-
pendentes das institui¢des financeiras formais. Os bancos privados no Brasil nio
tém sido participantes ativos nas microfinangas;®' os ntimeros variam, mas as esti-
mativas sugerem que, em meados de 2002, existiam cerca de 120 atuando na 4rea
de microfinangas, dos quais apenas cerca de 12 tinham mais de 2 mil clientes.”

Entre as 40 a 50 maiores institui¢des privadas, a rede Ceape de ONGs
constitui o segundo maior fornecedor de microfinanciamentos no Brasil, com
mais de 26 mil clientes em 220 municipios do pais, atendidos por uma rede de
13 érgaos do Ceape. O Banco da Mulher, um grupo de ONGs, algumas afilia-
das ao WWB, tinha mais de 2.300 clientes e uma carteira de empréstimos pré-
xima a R$ 2,4 milhées (US$ 1,0 milhao), em junho de 2001. Diversas pequenas
instituicdes também atuam na drea do Rio de Janeiro, entre elas a Vivacred e a
Riocred, com uma carteira de empréstimos de R$ 2,0 milhoes e de R$ 1,2
milhio e cerca de 2 mil e 1 mil clientes, respectivamente, em junho de 2001;%
em termos da natureza dos servicos oferecidos, dominam o comércio e os servi-
cos no setor informal (Tabela A.2.5 do Apéndice). Quanto a distribuigio regio-
nal, a maior parte das microfinangas ¢ de cardter urbano (especialmente no
Nordeste), estando bem equipada para atender a populagiao urbana de baixa
renda, que representa a grande maioria da populagao pobre do Brasil [ver Banco

Mundial (20014)].

30. Atualmente, existe uma ampla literatura sobre microfinancas no Brasil, que comegou com Schonberger (2001) e recebeu o acréscimo
das publicacdes do grupo DAI/BNDES, em particular, Goldmark, Pockross e Vechina (2000), Nichter, Goldmark e Fiori (2002), Brusky e
Fortuna (2002), Martins, Winograd e Salles (2002) e Mezzera (2002).

31. 0 banco estrangeiro ABN AMRO esta desenvolvendo um projeto piloto, no contexto de uma linha de crédito da US Agency for
International Development (USAID), para comecar a fazer empréstimos a microempreendedores. O projeto, localizado no Nordeste do
Brasil e em Sao Paulo, utilizara instalacGes distintas e agentes de crédito com treinamento especializado, mas a rede de agéncias do ABN
AMRO seré utilizada para canalizar os financiamentos. No entanto, ndo pretendem que essa atividade se torne uma linha de negdcios
real do banco.

32. Estimativas baseadas em Nichter, Goldmark e Fiori (2002), com base em uma agregagéo dos dados relativos a bancos, SCMs, Oscips
de crédito, ONGs e iniciativas governamentais.

33. 0 Riocred, um empreendimento conjunto da Fininvest e da International Finance Corporation (IFC), desde entéo sofreu uma transforma-
&0 no seu status normativo e também no nome, operando agora sob o nome Microlnvest.

147 24/11/04, 13:21



‘ Parte2.pmd

148 | BRASIL: ACESSO A SERVICOS FINANCEIROS

Existem, no Brasil, pelo menos 20 ONGs de “microfinangas” com apoio de
estados ou municipios, muitas das quais s3o versoes expandidas de subsidios ao
emprego e ao trabalho no setor puiblico. O Banco do Povo de Sao Paulo ¢, atual-
mente, a maior dessas institui¢des, com uma carteira de empréstimos de R$ 13,8
milhdes (e cerca de 16 mil clientes). Embora também sejam chamadas de IMFs
porque realizam pequenos empréstimos, elas nao seguem os sélidos principios
financeiros obedecidos pelas IMFs, e suas préticas de repasse de empréstimo sio
altamente subsidiadas, com base na observancia a4 Lei da Usura.

Como jd discutido (Gréfico 2.1), as microfinangas no Brasil s6 comegaram a
ter um crescimento significativo no final da década de 1990. Um rdpido surto de
crescimento ocorreu nos trés ou quatro anos seguintes, com o total de clientes
triplicando entre 1998 ¢ 2001 — de cerca de 46 mil em dezembro de 1998 para
mais de 140 mil em junho de 2001, uma taxa média de crescimento anual de
49%. O total da carteira de empréstimos quase quadruplicou — de R$ 25 mi-
lhoes em dezembro de 1998 para R$ 95 milhdes em junho de 2001, um cresci-
mento médio anual de 61%. Parte desse sucesso resulta dos baixos niveis iniciais.
O crescimento tem sido desigual entre as institui¢oes — o CrediAmigo conseguiu
manter um rdpido crescimento desde a sua fundagao, mas algumas outras grandes
IMFs, como a rede Ceape, mantiveram-se estagnadas. Portosol, o quarto maior
fornecedor de microfinanciamentos, também apresentou um crescimento lento.**

Comparacao entre a oferta e a demanda — taxas de penetracao

As estimativas disponiveis sugerem que a demanda por microfinangas no Brasil é
muito superior 2 oferta. A carteira de empréstimos total para microfinanciamentos era
de cerca de R$ 135 milhées no final de 2002 (Tabela 2.1), para uma clientela total de
cerca de 140 mil pessoas (Tabela 2.3). As estimativas da Organizagao Internacional
do Trabalho (OIT) comparam essa oferta com um total estimado de 6,4 milhdes de
clientes de microfinangas em potencial no Brasil ¢ um potencial de demanda por
empréstimo da ordem de R$ 11 bilhdes [ver Mezzera (2002, op. cit.)], o que implica
um montante médio de empréstimo de cerca de R$ 1.700 por tomador. Mesmo que
isso seja corrigido para o nosso saldo médio de empréstimo atual, estimado em apenas
R$ 1.100 por tomador, a demanda potencial por empréstimos ¢ de cerca de R$ 7
bilhoes. Assim, de acordo com essas estimativas, apenas 2,2% dos possiveis clientes
de microfinanciamentos, e 1,4% de suas possiveis necessidades de crédito, estao sendo
atendidos por IMFs atualmente. Outras estimativas sao semelhantes: 8,2 milhoes

34. Algumas fontes detectaram uma desaceleracao recente, conforme testemunhado pela lenta taxa de renovacdo de empréstimos,
inclusive no CrediAmigo [ver Nichter, Goldmark e Fiori (2002)]. No entanto, contra isso, 0 nimero de SCMs vem aumentando rapidamente.
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TB/?'\?AELSAILZ:SPRINCIPAIS FORNECEDORES DE MICROFINANCIAMENTOS — FINAL DE 2001
Fundagdo Instituicdes Controle Carteira de Clientes
Instituicdo/grupo no grupo empréstimos ativos ativos
(R$ milhares)
CrediAmigo 1997 1 Publico 42.544° 80.100°
Ceape 1987 13 Privadas 17.628 26,368
Banco do Povo de S&o Paulo 1997 1 Publico 13.830° 16.266"
Portosol 1996 1 PUblico 3.881 2.135
Blusol 1997 1 Publico 2.467 950
Banco da Mulher 1984 10 Privadas 2.400° 2334
Vivacred 1996 1 Privadas 2.043 1.905
Visdo Mundial 1996 5 Privadas 1.592 2.583
Casa do Empreendedor 1997 1 1.435 722
Banco do Povo de Juiz de Fora (Faepe) 1997 1 Publico 1.274 853
Riocred 1998 1 Misto 1.241 1.030°
Vitéria Credisol 1998 1 Publico 978 693
Rétula 1999 1 Privadas 823 387
Sindcred/Crédito Cidadao 1999 1 Publico 746 1.092
Orgapef 1993 1 Publico 684 882
Banco do Povo de Santo André 1998 1 463 264
Faef’ 1998 1 412 204
Credimais 1998 1 400 208
Banco do Povo de Minas Gerais 1999 1 Privadas 391 442
Conquista Solidaria 1999 1 306 537
Microcred 1999 1 Privadas 154 61
Total 46 - 95.691 140.016

Fontes: BNDES e folhetos e sites das instituigdes. Os dados sdo relativos a junho de 2001.
 0s valores do final de 2002 sugerem numeros muito maiores.

b
Médias dos dados relativos ao periodo de dezembro de 2000 a dezembro de 2001. Ndmero de clientes ativos calculado pelo
nimero de contratos ativos.

C

Inclui apenas trés afiliados (Parana, Santa Catarina e Bahia).
d

Estimativa.

© 0 nome oficial do Banco do Povo de Juiz de Fora ¢ Fundo de Apoio ao Empreendimento Popular (Faep) (Support Fund for Popular
Employment).

Organizacdo de Apoio aos Pequenos Empreendimentos (Orgape).

% Fundo de Apoio ao Empreendedor Joseense (Faej).
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de empresas clientes em potencial e uma taxa de penetragio de 2% [ver Nichter,
Goldmark e Fiori (2002)]. Utilizando técnicas compardveis de estimativa, o Brasil

apresenta uma taxa de penetragio muito inferior a dos paises vizinhos (Tabela 2.4).

Essas estimativas, entretanto, seguem uma suposi¢ao padronizada de uma
taxa de aprovagao de 50% para todas as microempresas. Pode-se argumentar que
as taxas efetivas de qualificagio provavelmente serdo menores, devido a fatores
como a disponibilidade de apoio especial por parte do governo, principalmente
no setor rural, ou devido ao uso de crédito ao consumidor ou credidrio, em vez da
demanda das microempresas, e também ao fato de que nem todas as microempresas
podem desejar tomar empréstimos. A taxa de 50% foi mantida para fins de compa-
ragao com os dados de outros paises. Conforme mostra a Tabela 2.4, a penetragio
das microfinangas no Brasil é muito mais lenta do que em outros paises da América
Latina, mesmo que a estimativa de 2% seja baixa em termos absolutos.

TABELA2.4
BRASIL E OUTROS PAISES LATINO-AMERICANOS: PENETRACAO DAS MICROFINANGAS — 2001

Tamanho estimado do mercado Clientes atuais Taxa de penetracdo no mercado

Pais (milhares) (milhares) (%)
Bolivia 232,3 3791 163
Nicaragua 116,4 84,3 72
El Salvador 136,3 93,8 69
Paraguai 83,0 30,2 36
Peru 618,3 185,4 30
Chile 307,8 82,8 27
Brasil 7.875,6 158,7 2

Fonte: Nichter, Goldmark e Fiori (2002).

Nota: Os célculos de penetracdo das microfinancas no Brasil utilizam dados de demanda em potencial de 2001, pois os dados atuais
do mercado também sdo relativos a 2001.

Crescimento das microfinancas — comparacdes com dados internacionais
As estimativas, aparentemente altas, da demanda por microfinangas parecem pa-
radoxais quando comparadas as taxas de crescimento das microfinangas no Brasil
que, com excegio do CrediAmigo, nio tém sido altas. Como mostrou a anilise
dos clientes do BNDES, as taxas de crescimento da clientela de microfinancas
sa0, em geral, altas, mas isso se deve mais as novas IMFs do que ao crescimento na
carteira das IMFs existentes.

Na verdade, a experiéncia internacional sugere que desenvolver um amplo
mercado de microfinangas costuma ser um processo demorado. Apés trés anos de
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operagdes, 0 Grameen Bank de Bangladesh tinha 377 grupos soliddrios de clien-
tes, alcangando um total de 2.200 pessoas de baixa renda. Esses valores sao
préximos aos alcangados pelas institui¢oes brasileiras recém-criadas. O cresci-
mento no Grameen Bank comegou a ocorrer apés cerca de dez anos de operagoes.
As experiéncias da India e da Bolfvia também confirmam que, independente-
mente da estrutura do mercado de microfinangas, construir um alcance signifi-
cativo é um processo longo. O modelo principal de microfinangas da India, o
programa Self-Help Groups (SHG), foi colocado em prdtica no inicio da déca-
da de 1990, e sé apds oito anos é que comegou a testemunhar um crescimento
acelerado.

O modelo SHG foi criado pelo NABARD em 1991, na forma de um
projeto piloto para vincular pequenos grupos soliddrios de mulheres de baixa
renda — os grupos de auto-ajuda — a institui¢des financeiras para financia-
mento. O sucesso do piloto levou 0 NABARD a formalizar o Self-Help Group-
Bank Linkage Program, em 1996, como uma atividade principal dos bancos
comerciais dentro das suas obriga¢des de empréstimos a setores prioritdrios.
Sob o forte impeto do NABARD, o modelo parece ter dado certo, com quase
265 mil grupos de auto-ajuda vinculados a 318 bancos, em margo de 2001,
através da participagio de mais de 750 ONGs. O total de empréstimos em
circulagio montava a R$ 1.930 milhées (US$ 39 milhoes) em marco de 2000.
O governo da India agora estd voltado para tornar o modelo sustentdvel sem
subsidios e para eliminar as barreiras ao desenvolvimento de instituigdes pri-
vadas de microfinancas. Na Bolivia, onde dominam as institui¢bes privadas
de microfinangas, também se tem testemunhado um crescimento lento da sua
industria. O crescimento comegou a se intensificar em 1993 apés a Prodem
— uma ONG de microfinangas — ser transformada em um banco licenciado
(Portosol), o que estimulou mudangas semelhantes por outras ONGs e a cria-
¢ao de um fundo para promover IMFs privadas regulamentadas. (Grdfico 2.2).

Essas comparagbes também sugerem que os modelos de expansao em larga
escala das carteiras das IMFs, em paralelo com uma institui¢ao patrocinadora,
como um banco, podem conduzir a um crescimento mais rdpido do que por
intermédio de pequenas IMFs individuais. Isso é detalhado na Subsecao 2.3.2.
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GRAFICO 2.2
GRAMEEN BANK (BANGLADESH), SHGS (INDIA) E AS DEZ MAIORES IMFS (BOLIVIA):
CRESCIMENTO

CRESCIMENTO EM DESEMBOLSOS ANUAIS, PAGAMENTOS E ALCANCES

[ntimero de grupos/membros (em milhdes)] [desembolsos (em US$ milhdes)] 450

1°emp. subs. 4 1°t‘|'tvulo y
recebido emitido ee

L L L L L L Il l l l 1 1 J
0
© N > O D N D> D DD DD NN NN L N DD
S FE EFFEFFFEF S PSS S
= Nimero de membros === NUmero de grupos =*===* Desembolsos anuais com empréstimos (US$ mm)
[nimero de SHGs vinculados (000)] [desembolsos anuais (Rs. Cr.)] 350
/—— 300
/ — 250
o 200
— 150
— 100
—50
L 1 | L )
1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000
Nota: Rs. Cr. = Rupees Crores. = N{mero total de SHGs vinculados === SHGs vinculados durante 0 ano ~ ===== Desembolsos anuais (Rs. Cr.)

CRESCIMENTO DAS DEZ MAIORES IMFS DA BOLIVIA

[em US$ milhdes)

W Ne) o A ) Y N N \% ) > $ © A S V) N N
,\o,‘b \Q)q) \q% \qq; \o)% \o)% \cg) \0,0) \0)03 ®q \0)0) \o)o) \Q,)O, \0)03 \0)0; \@ ’»@ %@

Fontes: Site do Grameen Bank, NABARD, india e dados de instituicdes individuais, Bolivia. = Total da carteira de empréstimos (US$ milhdes)

2.2.5 Capacidade Institucional das Microfinancas no Brasil — Desempenho
e Impacto

Desempenho operacional e financeiro

Uma grande proporgao das institui¢des de microfinangas brasileiras afirma que a

sustentabilidade financeira é um objetivo central. Esta se¢io observa uma série de
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indicadores de desempenho operacional e financeiro, que contribuem para a ava-
liagdo geral da sustentabilidade e do desempenho. Primeiro, os indicadores da
qualidade da carteira de empréstimos sugerem que o Brasil tem um desempenho
médio em relagio aos pafses comparados e, conforme algumas estimativas, possi-
velmente abaixo da média. As andlises das instituicoes clientes do BNDES mostraram
que as taxas médias de empréstimos inadimplentes flutuaram consideravelmente,
de cerca de 3,5% a 8,4%, no periodo 1998-2001. Em junho de 2000, os emprés-
timos inadimplentes totalizaram, em média, 6,12% para todos os 31 clientes.”
Observando somente as maiores institui¢coes, a média é menor, de 4,7%, variando
de 1,0% a 10,5% (Tabela 2.5). As variagoes entre institui¢oes sao grandes. Entre o
grupo do BNDES, eliminando os dois de pior desempenho, os empréstimos

TABELA 2.5

BRASIL: INDICADORES DE DESEMPENHO SELECIONADOS DAS PRINCIPAIS IMFs

[em %]

Crescimento médio  Empréstimos Provisdes em %  Nivel resultante de
anual da carteira atrasados do total provisdes para
Nome da instituicdo de empréstimos  (mais de 30 dias)  de empréstimos empréstimos de
1998-2000 2000 2000 liquidacdo duvidosa
2000

CrediAmigo 94,4 3,8° n.d. n.d.
Ceape 0,2 8,6b n.d. n.d.
Portosol 20,0 4,6
Banco do Povo de S&o Paulo - 1,6 n.d. n.d.
Blusol 56,0 1,0 0,7 70,0
Banco da Mulher 83,7 5,2 1,0 19,2
Vivacred 42,0 41 n.d. n.d.
Banco do Povo de Juiz de Fora - 0,5 2.1 420,0
Riocred - 10,5 n.d. n.d.
Sindcred - 3,6 n.d. n.d.
Média 49,4 4,7 1,3 [169,7]

Fontes: InstituicGes individuais e BNDES.

¢ Agosto de 2001.

bJunho de 2001.

n.d. = ndo-disponivel.

35. A Development Alternatives, Inc. (DAI) estimou a percentagem média de empréstimos brutos atrasados (mais de 30 dias) para uma
amostra representativa de 12 IMFs brasileiras como sendo de 7,5% (com uma variacdo de 2,3% a 12,0%) em 1999, e descobriu que era
insatisfatdria quando comparada a uma taxa de referéncia de 4,6% (com uma variacdo de 0,6% a 13,0%) para uma amostra de 17 IMFs
na América Latina em 1998. As diferencas nos resultados provavelmente sdo devidas a flutuagdes ao longo do tempo e & selecdo da
amostra, ambas apresentando alta variagao, conforme ja discutido.
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inadimplentes caem de 6,1% para 4%. Também ocorrem grandes variagoes ao
longo do tempo, mesmo na prépria instituicio — em alguns pontos, os emprés-
timos de liquidagao duvidosa aumentaram para 1/4 ou 1/3 do total da carteira, para
aparentemente se recuperarem de seis meses a um ano depois. Isso pode indicar o
vencimento curto dos empréstimos e baixas periédicas.*

Uma tabela de avaliagao, preparada a partir de uma amostra de 30 IMFs lideres
na América Latina, mostra que essas institui¢des tinham uma carteira média em
risco (mais de 30 dias de atraso) de 6,5% em junho de 2001 (Tabela 2.6).%” Isso
sugere que o Brasil estd préximo da taxa de referéncia utilizada para instituigoes
semelhantes. Além disso, as taxas de inadimpléncia dependem das condigdes
macroecondmicas. Por exemplo, o Bancosol (Bolivia), que costuma figurar entre os
que seguem as prdticas recomendadas em microfinangas, tinha uma percentagem
de empréstimos atrasados (um dia ou mais) de 4,5% em 1998, mas aumentou
para 16,9% em junho de 2001, quando as condigdes macroecondmicas deterioraram.

O aprovisionamento para empréstimos atrasados também deve ser pequeno.
A maioria das IMFs brasileiras nao divulga seus niveis de aprovisionamento, e as
que apresentam uma ampla diversidade vao de 19% para as trés maiores afiliadas
do Banco da Mulher até 420% para o Banco do Povo de Juiz de Fora. A DAI
estima um nivel médio de 37,5% de aprovisionamento para empréstimos com
atraso superior a 30 dias em sua amostra de 12 IMFs em 1999, compardvel com
0s 79% e 68% para o Bancosol em 2000 e em junho de 2001, respectivamente. A
amostra de IMFs da MicroRate tinha uma taxa média de aprovisionamento de
81% em junho de 2001. Aplicando as taxas de aprovisionamento recomendadas
para diversos graus de empréstimos atrasados, a DAI estimou que o nivel médio e
o aprovisionamento das instituicdes de microfinangas brasileiras deveriam ser de
64%.%® Foi sugerido que o baixo nivel atual de aprovisionamento pode ter sido
influenciado pelas normas de classificagio de empréstimos e aprovisionamento
do Bacen, que exigem um aprovisionamento total para empréstimos com paga-
mentos com 180 dias ou mais de atraso, embora nao se apliquem a outras IMFs
além das SCMs. Dado o curto prazo da maioria dos microempréstimos, as IMFs
devem ser encorajadas a fazer aprovisionamentos de liquida¢io duvidosa mais

36. Deve-se lembrar que as diretrizes adotadas pelo BNDES exigem que, se os empréstimos com liquidacdo duvidosa excederem 8% em
dois trimestres consecutivos, deverao ser devolvidos.

37. A MicroRate é uma agéncia de classificacdo privada dedicada a avaliar IMFs na América Latina. Ela vem operando desde 1997 e
analisou cerca de 70 instituicdes. Nao considera até que ponto a classificagdo do empréstimo e o reconhecimento de empréstimos com
liquidagéo duvidosa diferem materialmente entre os paises.

38. Dez por cento dos empréstimos com de 1 a 30 dias de atraso, 50% dos empréstimos com de 31 a 60 dias de atraso, 75% dos
empréstimos com de 61 a 90 dias de atraso e 100% dos empréstimos com mais de 90 dias de atraso.
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INDICADORES DE QUALIDADE DO EMPRESTIMO — AMOSTRA SELECIONADA DE IMFs NA
AMERICA LATINA

[em %]
Carteiraem  Provisdes na
Pais Instituicao risco carteira em
(>30 dias) risco

Brasil Amostra da Tabela 2.3 4,6 169,7

Amostra do BNDES 31 (junho de 2000) 6,1

Estimativas da DAI (1999) 6,5
Bolivia Bancosol, Andes, FIE® 8,4 84,9
Coldmbia Finamerica, WWB Cali, WWB Popayan, WWB Bucaramanga,

WWB Medellin, WWB Bogota 2,7 84,5
Republica Dominicana  Adopem 2,4 76,5
El Salvador Calpia, Enlace 8,2 81,3
México Compartamos 0,4 988,2
Nicaragua Confia, Finde 7,5 69,1
Paraguai Vision 7,1 22,7
Peru CMACbArequipa, CMAC Trujillo, CMAC Sullana, CMAC

Cusco, Edyficar, CMAC Ica, CMAC Tacna, Proempresa, Crear

Tacna, Crear Arequipa, Confianza 8,4 100,4
Uruguai Fucac 6,5 76,3
Média, excluindo o Brasil 6,5 118,9

Fonte: Site da MicroRate. As taxas séo relativas a junho de 2001.
a
Fomento a Iniciativas Econdmicas (FIE) — Bolivia.

b
Cajas Municipales de Ahorro y Crédito (CMAC).

cedo. Por outro lado, a capitalizagio parece ser, em termos gerais, bem forte. A DAI
calculou o indice médio de capital em relagao aos empréstimos brutos de sua
amostra de instituigdes em 119%. Esse alto nivel médio pode ser devido, em
parte, a pouca idade da maioria das IMFs da amostra, nas quais a carteira de
empréstimos deverd crescer substancialmente em rela¢ao ao seu nivel atual.

Algumas evidéncias sugerem que a eficiéncia operacional das IMFs brasileiras
parece ser inferior as prdticas recomendadas internacionais. Os dados da DAI
sugerem que o nimero médio de clientes por agente de crédito foi de apenas 191,
enquanto a média foi de 326 para uma amostra de 30 IMFs da América Latina
usada pela MicroRate. Custos operacionais chegaram a uma média de 49% da
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TABELA 2.7
INDICADORES DE EFICIENCIA OPERACIONAL — AMOSTRA SELECIONADA DE IMFs NA AMERICA
LATINA
Clientes por Custos Renda
agente de  operacionais/  liquida/
Pais Institui¢do crédito carteira bruta  média de
(produtividade) ~ média ativos
(%) (%)
Brasil Amostra da DAI 191 49,4 6,6
Bolivia Bancosol, Andes, FIE 287 14,5 -0,7
Coldmbia Finamerica, WWB Cali, WWB Popayan,
WWB Bucaramanga, WWB Medellin, WWB
Bogotd 438 19,9 7,8
Republica Dominicana  Adopem 328 23,2 10,3
El Salvador Calpia, Enlace 321 42,7 7,4
México Compartamos 321 59,4 12,1
Nicaragua Confia, Finde 195 23,2 53
Paraguai Vision 361 21,1 -3,2
Peru CMAC Arequipa, CMAC Truijillo, CMAC
Sullana, CMAC Cusco, Edyficar, CMAC Ica,
CMAC Tacna, Proempresa, Crear Tacna,
Crear Arequipa, Confianza 298 21,5 3,2
Uruguai Fucac n.d. 11,9 0.3
Média, excluindo o Brasil 326 23,1 34

Fonte: Site da MicroRate. As taxas sao relativas a junho de 2001.
n.d. = ndo-disponivel.

carteira de empréstimos para institui¢oes brasileiras, enquanto para a amostra de
institui¢oes da América Latina utilizada pela MicroRate a média foi de 23%.
Esses indicadores, entretanto, podem apresentar uma tendéncia para cima no caso
das instituicoes brasileiras, pelo fato de ainda nao terem alcangado suficiente di-
mensao para se beneficiarem de qualquer economia de escala significativa.

Ainda assim, muitas IMFs no Brasil parecem préximas a se tornar operacional
e financeiramente auto-suficientes. A auto-suficiéncia operacional foi estimada
em 91% na amostra de IMFs da DA, corrigidos para subsidios, mas excluindo os
aprovisionamentos para empréstimos incobrdveis. A auto-suficiéncia financeira
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corrigida foi estimada em 92%.% Esses resultados sio muito favordveis quando
comparados com os padrdes internacionais. No entanto, as diferengas entre insti-
tuigbes parecem ser grandes e apenas quatro das 12 institui¢des analisadas alcan-
caram sustentabilidade financeira. Um outro estudo de quatro IMFs, realizado
pelo BNDES em maio de 2000, chegou a conclusdes semelhantes.

Esses resultados favordveis podem ser explicados, em parte, pelos altos spreads
combinados a financiamentos subsidiados, o que compensa suas elevadas despesas
operacionais. A maioria dos fornecedores de microfinangas no Brasil cobra taxas
de juros com base no mercado (Tabela 2.9). As taxas sao compardveis as cobradas
pelas IMFs em outros paises da América Latina.*” Uma comparagio realizada pelo
BNDES entre quatro IMFs brasileiras e amostras compardveis de instituigoes seme-
lhantes mostra que as taxas cobradas pelas institui¢des também sio semelhantes em
1999, alcangando a média de 53% a.a. para institui¢des de médio porte e 63%
para institui¢des menores (Grdfico 2.3).

Algumas instituigoes no Brasil cobram taxas de juros altamente subsidiadas,
violando um principio bdsico geralmente aceito de microfinancas sustentdveis.
Esse é o caso, por exemplo, de programas municipais como o Banco do Povo de Sao
Paulo e de Juiz de Fora. Esses programas sao essencialmente servigos sociais, finan-
ciando a criagdo de trabalho para fins de emprego ou outros fins de assisténcia social,
o que justifica suas baixas taxas de juros para fins sociais. Outros fornecedores de

GRAFICO 2.3

COMPARAGAO DE TAXAS DE JUROS COBRADAS COM OUTRAS INSTITUICOES NA AMERICA
LATINA: POLITICAS DE JUROS, INSTITUICOES BRASILEIRAS DE MICROFINANCAS VERSUS
GRUPO PAESR

[em %] 63
59
53 19 53 >
48 47
44 45 23 )
| |
Ceape Portosol Grupo par 1 Banco do Povo VivaCred Grupo par 2
Pernambuco de Juiz de Fora

M Rendimento da carteira (real, meados de 1999)

Fonte: BNDES (20005). I Rendimento da carteira (nominal, meados de 1999)

39. A auto-suficiéncia operacional é definida como a razao entre o rendimento total dos empréstimos / despesas operacionais totais. A
auto-suficiéncia financeira é definida como a razéo entre rendimento total dos empréstimos + rendimento total dos investimentos
financeiros / despesas operacionais totais + despesas financeiras totais.

40. No entanto, essas comparagdes sao apenas aproximadas, dadas as diferencas entre as taxas-base e outras condicées dos mercados
dos paises.
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microfinangas citam essa competigao injusta como um obstdculo importante para
o seu crescimento. Estd em curso um debate no Brasil entre os que defendem que
as microfinancas devem ser sustentdveis e depender do mercado, ¢ os que defendem
que as microfinangas sio um instrumento de politica social para distribuir taxas
de juros subsidiadas aos mais pobres. As novas medidas adotadas em meados de
2003 tentam apoiar a expansao do crédito aos mais pobres por intermédio de
medidas que incluem cotas de empréstimo e tetos para as taxas de juros. Ainda precisa
ser visto se essas medidas demonstrarao eficdcia em aumentar o microfinanciamento
sustentdvel no longo prazo, como se deseja.

A baixa eficiéncia operacional, apesar das altas taxas de juros, pode ser atribuida
a carteiras de empréstimos de baixa qualidade, devido a problemas na aprovagao e
monitora¢ao de empréstimos. A maioria das institui¢oes tem um objetivo social, com
experiéncia limitada em negécios e finangas e pouca aten¢io dedicada a lucratividade
e ao crescimento. Algumas institui¢oes sao sujeitas a influéncia politica que afeta a sua
capacidade de tomar decisoes estratégicas sélidas com relagao a abertura de agéncias,
taxas de juros e parcerias. Outros desafios mencionados so a falta de capacidade da
equipe, a auséncia de incentivos em fungio dos resultados, muito pouco marketing e
fluxos de informacoes ineficazes [ver Nichter, Goldmark e Fiori (2002)].

Avaliacao do impacto
As IMFs brasileiras parecem ter tido sucesso em termos de alcangar pequenos clientes. O
montante médio dos empréstimos no Brasil é menor do que na maioria das IMFs
na América Latina, tanto em termos absolutos quanto de percentagem do PIB per
capita. Como mostra a Tabela 2.8, as IMFs na América Latina tém um montante
médio de empréstimos de US$ 717, variando de US$ 130 (Enlace, em El Salvador) a
US$ 1.225 (Andes, na Bolivia), enquanto a média no Brasil é de US$ 460.

Para resumir, os indicadores de desempenho em termos de qualidade da carteira
e provisao para empréstimos incobrdveis no Brasil estao, no mdximo, na média, mas a
sustentabilidade financeira geral parece ser alta, principalmente devido aos altos spreads
e ao baixo custo do financiamento. As informagoes limitadas disponiveis sobre o im-
pacto sugerem que as IMFs no Brasil conseguem atingir os pequenos clientes.

Antes de concluir, analisa-se o grau de sucesso das IMFs no mundo. A expe-
riéncia internacional mostra que muitas IMFs publicas e privadas tém caminhado
para a sustentabilidade financeira enquanto oferecem acesso continuo a servigos
financeiros a um grande ndmero de clientes. Entre essas institui¢es encontram-se
as Unit Desas de propriedade do banco estatal Rakyat Indonesia. As Unit Desas
alcangaram sustentabilidade em 1989, quando seu indice de dependéncia de sub-
sidios ficou negativo, sinalizando que as taxas de juros sobre seus empréstimos
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TABELA 2.8
COMPARACAO DE MONTANTE MEDIO DE EMPRESTIMO NA AMERICA LATINA

Saldo médio PNB Empréstimo
, e, de empréstimo ) médio/PNB
Pais Instituicdes incluidas ) per capita )
por cliente Us$) per capita
(US$) (%)
Brasil Amostra da Tabela 2.3 460 3.570 13
Nicardgua Confia, Finde 1.178 420 280
Uruguai Fucac 1.152 6.090 120
Bolivia Bancosol, Andes, FIE 1.158 1.000 116
Republica Dominicana  Adopem 362 2.100 40
Peru CMACs em Arequipa, Truijillo, Sullana, Cusco,
Ica e Tacna; Edyficar, Proempresa, Crear
Tacna, Crear Arequipa, Confianza 771 2.100 37
Paraguai Vision 613 1.450 35
El Salvador Calpia, Enlace 466 1.990 23
Colémbia Finamerica, WWB Cali, Popayan,
Bucaramanga, Medellin e Bogota 411 2.080 20
México Compartamos 231 5.080 5
Média, excluindo o Brasil 717 - 56

Fonte: Site da MicroRate para dados da média de empréstimos.
Notas: Metodologia do Atlas do Banco Mundialde 2001 para o PNB per capita, em 2000, em dolares norte-americanos.

poderiam ser menores, mesmo que todos os subsidios fossem eliminados [ver
Yaron (1994) e Morduch (1999, op. cit.)].*' Exemplos de instituigoes privadas de
microfinancas incluem a Self-Employed Women’s Association (SEWA), da India,
considerada como financeiramente sustentdvel, e a Association for Social
Advancement (ASA), em Bangladesh, cujo modelo de servigos financeiros susten-
tdveis concentra-se em garantir que a institui¢do permane¢a plenamente auto-

suficiente [ver Chen e Snodgrass (1999) e Mahajan e Ramola (1996)].

Entretanto, apenas uma pequena parte das IFMs ¢ totalmente sustentdvel
em termos financeiros. A maioria se beneficia de subsidios no inicio de suas operagdes

[Morduch (1999 e 2000) e Mahajan e Ramola (1996)]. De acordo com informagoes

41. 0 indice de dependéncia de subsidios mede o aumento percentual na taxa média de empréstimo necessaria para compensar a
eliminacdo dos subsidios, incluindo o subsidio que uma IFM recebe ao pagar uma taxa de juros inferior a do mercado nos financiamentos
que toma, e considerando um custo de patriménio liquido varivel em nivel de mercado.
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de 147 institui¢bes participantes de 53 paises, acompanhadas pelo Microbanking
Bulletin (novembro de 2002), 2/3 de suas IMFs eram capazes de cobrir seus custos
operacionais, e cerca de 2/5 eram financeiramente auto-sufi-cientes. A taxa de
retorno corrigida desse grupo foi de 5,5% sobre os ativos, ou 14,1% sobre o
patriménio liquido. A auto-suficiéncia financeira é realmente maior em IMFs vol-
tadas para clientes de baixa renda, acima de 90%. Dessa maneira, mesmo sob
circunstincias favordveis, as microfinancas nao constituem uma atividade alta-
mente lucrativa, embora nas circunstincias certas, os retornos, ainda que modestos,

possam ser positivos.

2.3 MICROFINANCAS NO BRASIL: RESTRICOES E DESAFIOS

2.3.1 Produtos de Microfinancas e Fontes de Financiamento

Para que as microfinangas no Brasil possam evoluir em larga escala, um desafio
importante no futuro serd o crescimento da carteira das IMFs de clientes de baixa
renda, ou uma mudanga na forma da atividade de microfinancas para permitir o
seu acesso a financiamentos, por exemplo, através do recebimento de depésitos.
Mesmo antes de junho de 2003, uma proporg¢ao considerdvel das microfinangas
no Brasil dependia intensamente de fontes privilegiadas de financiamento por
intermédio de bancos governamentais ou doadores (Tabela 2.9).Os repasses de
empréstimos pelo BNDES utilizavam a taxa TJLP, e os repasses de empréstimos
no CrediAmigo eram feitos  taxa de depdsito interbancdrio (préxima a Selic).*?
Algumas projegdes mostravam que a demanda por microfinanciamento, como
resultado, poderia exceder rapidamente a oferta.*’ Essas taxas tém sido muito
inferiores ao custo de capital no Brasil para pequenas empresas. Grupos de
microfinangas mais estabelecidos, como o Ceape, que tém status de ONG, afirmam
que o financiamento ¢ uma séria restricio. Um desestimulo 2 mudanga no status é
que, embora as SCMs possam movimentar recursos, elas estao sujeitas as normas
de regulamentagio das instituigoes financeiras, perdem seu stazus de isengdo de
impostos por serem entidades sem fins lucrativos e tornam-se sujeitas aos altos
impostos, como as demais instituigdes financeiras. Além disso, exigéncias de su-
pervisio e de divulgacio de informagoes também sio obrigatdrias. Muitas IMFs
no Brasil recebem financiamentos subvencionados, como mostra a Tabela 2.9.

42. A taxa Selic era de 19% em novembro de 2001 e de 26,5% em marco de 2003. O financiamento a longo prazo do BNDES é
oficialmente concedido a TILP, mas, na prética, as instituicbes pagam apenas 6% a.a., e a diferenca entre a TILP e 0s 6% é amortizada
ao longo do mesmo periodo na forma do principal do empréstimo. A TILP tem variado entre 11% e 14% ao longo dos anos. O
financiamento do Sebrae também se baseia na TILP ou na Taxa Referencial (TR), mais uma margem.

43. Por exemplo, a MicroRate estimou que a demanda por financiamentos do BNDES ultrapassaria US$ 200 milhdes por volta de 2003.
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TABELA 2.9
FONTES DE FINANCIAMENTO E TAXAS DE JUROS COBRADAS PELAS PRINCIPAIS IMFs
Principais fontes de financiamento Taxa de juros  Taxa composta
Nome da nominal sobre anual
instituicao empréstimoa equivalente
(% a.m.) (% a.a.)

CrediAmigo  Transferéncias do BNB

Concessoes e empréstimos de doadores (IBRD) 3,5 51
Ceape Concessoes e empréstimos de doadores (BID, Unicef)

Empréstimos a longo prazo do BNDES 5,0 80
Portosol Contribuicdes da cidade de Porto Alegre e do governo

estadual do Rio Grande do Sul
Concessdes de doadores (GTZ, IAF)

Empréstimos a longo prazo do BNDES 4,0 60
Banco do Povo Doacéo estadual
de Sdo Paulo  Empréstimos a longo prazo do BNDES 1,0 13
Blusol Contribuigdes de diversas associacdes na area de Blumenau
(sindicatos, associacdes comerciais, associacbes de
microempreendedores e associacdes de lojistas) e da prefeitura 4,0 60
Banco da Concessdes de doadores (BID)
Mulher Empréstimos a longo prazo do BNDES para
algumas ONGs
Linha de crédito do banco HSBC n.d. n.d.
Vivacred Concessoes e empréstimos de doadores (principalmente BID)
Empréstimos a longo prazo do BNDES
Financiamento inicial do Fininvest (empresa consumidora) 3,9 58
Riocred Investimento do Fininvest 4,2 para 1°
Fundo Cariocab empréstimo3,9
para empréstimos 64
subseqtientes 58
Sindcred Fundo Carioca 2,4% a 3,6% a.m.
Contribuicao do orcamento do Estado do Rio dependendo do

montante do
empréstimo 33a53

Fontes: Institui¢des individuais.

? Essas taxas de juros excluem as comissdes cobradas sobre empréstimos por algumas instituicdes. As comissGes podem ser de até
5% no primeiro empréstimo, mas geralmente diminuem nos subseqtientes. O ideal é calcular uma taxa total, incluindo todos os tipos
de cobrangas fixas e variaveis impostas sobre empréstimos, mas esses dados néo estdo disponiveis para todas as instituicoes.

’ 0O objetivo do Fundo Municipal de Desenvolvimento Econdmico e Trabalho, conhecido como Fundo Carioca, é fornecer recursos a
ONGs envolvidas no microcrédito. O fundo tem duas linhas de crédito: uma (fundo rotativo) para repasse de empréstimos a
microtomadores e a outra (desenvolvimento institucional) para financiar o treinamento, o pagamento de salarios de analistas de
crédito e a compra de ativos fixos por IMFs.

n.d. = ndo-disponivel.
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As novas medidas recém-adotadas ampliaram o financiamento oferecido através
dos bancos, mas sujeito a condigdes que incluem restrigoes a0 tamanho do em-
préstimo e limites na taxa de juros. Para empréstimos de microfinanciamento
acima dos limites de tamanho inferior, houve um aumento tnico e significativo
nos custos de financiamento, que algumas firmas de microfinanciamento podem
ter dificuldade em sustentar. As distingdes de limite de tamanho do empréstimo
incentivardo a fragmentagio e a repetigao dos empréstimos. O desafio para o
microfinanciamento no Brasil ¢ a expansao do financiamento sem a imposigio de

tais limites quantitativos.

Uma possivel drea a ser explorada, também relacionada 4 questao da gama
de produtos oferecidos, ¢ a atual restri¢io & movimentagao de depdsitos para qual-
quer forma de organizagio de microfinangas, presente hoje no Brasil. Em muitos
paises, a movimentagao de depdsitos ¢ autorizada nio sé para oferecer produtos
de poupanga aos clientes — uma necessidade bdsica e conhecida de muitas IMFs
— mas também para permitir a expansao da base de financiamento para IMFs,
com o beneficio extra de aumentar o contato com a base de clientes em potencial.
Dessa forma, as 147 institui¢des acompanhadas pelo Microbanking Bulletin atin-
giram 9 milhdes de tomadores, mas 29 milhées de poupadores. Esse é provavel-
mente o meio mais garantido para uma expansio substancial do setor de

microfinangas no Brasil.

Evidentemente, autorizar a movimenta¢ao de depésitos também apresenta
riscos, principalmente para os clientes pequenos e mais vulnerdveis das IMFs. Se o
Brasil resolver movimentar-se nesse sentido, serd necessdrio um ajuste adequado
aos métodos de supervisao, com salvaguardas concomitantes. Uma discussao mais
completa dessas questdes é apresentada na Segao 2.4. Nesse ponto, pode-se observar
que, em muitos paises, considera-se necessdria a regulamentagao das microfinangas
para institui¢des que recebem depdsitos, mas desnecessdria para IMFs apenas de
crédito, que nio recebem depdsitos [ver Christen e Rosenberg (2000) e Van
Greuning, Gallardo e Randhawa (1999)]. No Brasil, a movimentagio de qual-
quer forma de recursos que nao provenham de financiamentos de doadores para
microfinangas foi restrita durante muito tempo, até as modificagoes legais de 1999
e 2001 jd discutidas. Embora o financiamento por atacado da parte de instituigoes
financeiras esteja agora disponivel para SCMs, elas continuam sendo instituigoes
que nio aceitam depdsitos, mas estdo sujeitas as exigéncias de regulamentacao do
Bacen e, em principio, a sua supervisio, conforme discutido na Subsegao 2.2.1.
Tal abordagem ¢ mais restritiva do que em outros paises, pois as instituigoes estao
sujeitas a regulamentagoes de prudéncia apesar de nao aceitarem depdsitos.
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2.3.2 Organizacao de Microfinancas — Vinculos com Bancos

Expansao do papel das instituicées financeiras formais

Especialmente em vista das restri¢des quanto ao recebimento de depdsitos, bem
como as de capacidade institucional, o setor de microfinangas no Brasil deve con-
siderar mais de perto os modelos que aumentam progressivamente o financia-
mento com base no mercado para as IMFs, com maior destaque para as institui¢oes
bancdrias formais no financiamento por atacado.*

Dependendo da capacidade institucional das IMFs envolvidas, sao possiveis
diversas combinagoes. Em uma delas, a IMF pode ser apenas um ponto de con-
tato com os clientes finais. Em outra, pode-se confiar a ela a execu¢ao das and-
lises preliminares de risco de crédito. J4 em outra variante, a IMF pode ser um
intermedidrio financeiro responsdvel por sua prépria andlise de risco de crédito,
por conceder empréstimos e assumir os riscos desse crédito. Esses modelos per-
mitem que os bancos participem das microfinangas ao reduzir os custos envolvi-
dos na prestagao de servigos de microfinancas. Entretanto, o financiamento por
atacado dos bancos a SCMs tem sido lento. Apenas a Riocred, uma IMF sediada
no Rio de Janeiro, agora transformada em uma SCM com o nome de Microinvest,
recebeu, em 2001, financiamento do Fininvest, uma subsididria de crédito ao
consumidor do banco privado Unibanco. Seu patriménio liquido ¢ comparti-
lhado com a IFC em uma proporgao de 75:25. O Banco ABN AMRO também
langou uma ONG experimental de microfinangas, a Real MicroCrédito, com o
apoio da Accién International. Por fim, a CEF estabeleceu um vinculo piloto
com uma IME a Sindcred, no Rio de Janeiro, cujo papel tem se limitado a
identificar o cliente e a realizar uma andlise preliminar de risco do crédito. Se a
Sindcred comprovar ter capacidade institucional suficiente, a CEF poderd con-
siderar uma combinagio na qual a Sindcred assuma responsabilidade total e os
riscos do repasse de empréstimos.

Em alguns paises, como a India, bancos de desenvolvimento patrocinados
pelo governo desempenham um importante papel indirero no fornecimento de
financiamento por atacado a bancos de segunda linha, que s3o os que fornecem
diretamente os microfinanciamentos por intermédio de seus préprios programas
de microfinangas, ou em parceria com ONGs. Em 1996, o NABARD, uma ins-
tituigao financeira de desenvolvimento, langou seu Programa de Vinculagao de
Bancos-Grupos de Auto-Ajuda como uma atividade de empréstimos para bancos

44, Consulte também a Parte 3 deste estudo.
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dentro das suas obrigagoes de “empréstimos a setores prioritdrios” ao setor rural.

O programa dos SHGs do NABARD assume diversas formas:
e NABARD - banco - SHG (sem envolvimento de uma ONG);
e NABARD - banco - ONG - SHG (com uma ONG desempenhando o

papel de facilitadora na formagio e no desenvolvimento de grupos); e

e NABARD - banco - ONG - SHG (com a ONG como intermedidria finan-

ceira).

Em margo de 2000, o segundo modelo foi responsével por 70% das vinculagoes
de SHGs. O principal papel do NABARD no programa ¢ o refinanciamento que
ele fornece as instituigdes financeiras participantes. O NABARD também oferece
assisténcia técnica as instituigdes participantes na forma de concessdes a ONGs e de
treinamento da equipe do banco, papel também crucial no modelo, por permitir
que os bancos reduzam o custo de identificar e avaliar os SHGs em potencial. Com
o auxilio das ONGs, os grupos preparam contas financeiras auditadas para os ban-
cos — em marco de 2001, 263.825 SHGs haviam sido vinculados a 318 bancos
através da participagao de mais de 750 ONGs. A taxa de liquidagao dos emprésti-
mos tem estado acima de 95%, tanto no nivel do banco quanto no de SHGs.

Os financiamentos do NABARD sao concedidos as institui¢oes financeiras
participantes a taxas de juros abaixo do mercado, o que tem sido um incentivo
para as institui¢des financeiras participarem do programa. No Brasil, o equivalente
seria que um banco, como o BNDES, que também concede empréstimos a taxas
regulamentadas, fornecesse financiamento indireto a bancos comerciais para re-
passe a grupos de clientes de microfinangas. Pode-se argumentar que o BNDES jd
fornece financiamentos por atacado a bancos para microempreendedores, sob os
diversos produtos do Finame, ou através dos PEBs. Entretanto, esses programas sao
mais voltados para os setores médio e pequeno do que para o microcrédito. Nesses
casos, os bancos emprestam diretamente a pequenas e médias empresas e nio se
adotam os principios do microfinanciamento. N2o existe um papel para as ONGs
ou os grupos soliddrios que fazem a interface com o cliente.

TRAZENDO OS BANCOS PARA AS MICROFINANCAS: EXEMPLOS

Um exemplo interessante para atrair bancos para microfinangas é o Leildo chileno:
um subsidio fixo é leiloado duas vezes por ano para os bancos comerciais que fornecem
o maior nimero de microempréstimos pelo menor subsidio. Desde a sua fundagio,
em 1993, o montante de subsidios foi reduzido de US$ 240 para cerca de US$ 80
em empréstimos de valor médio de US$ 1.200 (cerca de 25% do PNB per capita).

Embora esses bancos ndo sejam, e provavelmente nunca serdo, especializados em
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microcrédito, eles sao os maiores fornecedores de microfinanciamentos no Chile.
Devido a sua dimensdo e a diversificagio da carteira de empréstimos, o risco
institucional associado aos microfinanciamentos foi reduzido. Um problema nesse
caso é que se trata de um subsidio, e nio se tem certeza de que os bancos que
recebem o subsidio permanecerdo nesse mercado se o subsidio desaparecer, questio-
nando a sustentabilidade desse esforco de formalizar as microfinangas.

Outra alternativa a uma janela de regulamentagio especial para IMFs ¢ uma
alianga entre fornecedores de microfinanciamentos nao-regulamentados e os bancos
existentes ou outros tipos de institui¢oes financeiras, o que também pode aumentar o
acesso a servicos financeiros por parte dos clientes do programa de microfinangas.

Se a principal motivagio para licenciar uma IMF € oferecer a seus clientes os
produtos de poupanga, em vez de expandir a sua base de financiamento (e, assim,
sua carteira de empréstimos), uma outra alternativa seria permitir que as IMFs recebam
depdsitos desde que feitos em um banco licenciado, reduzindo o seu risco. Porém, se
esses fundos puderem ser utilizados como garantia para a obten¢do de financia-
mentos do banco onde estdo depositados, eles ainda poderio estar em risco.

Outra faceta do modelo NABARD ¢é que os bancos envolvidos podem utilizar
seus microfinanciamentos para atender as suas cotas de crédito rural. No Brasil,
enquanto o direcionamento dos empréstimos de bancos comerciais continuar (no
momento, para os setores rural e habitacional), eles poderao ser direcionados de
forma mais apropriada para os clientes de menor renda, por intermédio da criagio
de vinculos com microfinanciamentos.

O BNDES — e, em bases experimentais, a CEF — destaca que estd prepa-
rado para financiar diretamente pequenas IMFs, mas indica a dificuldade de en-
contrar IMFs com capacidade institucional adequada para formar parcerias com
eles.”® As pequenas IMFs nao reclamam da restri¢ao de financiamento e o estudo
da DAI destaca a alta percentagem de fundos de IMFs em investimentos com
liquidez, como titulos do governo. No entanto, trabalhar diretamente com IMFs
pode ser mais dificil para um banco atacadista do que por intermédio dos canais
dos bancos comerciais, ONGs e grupos soliddrios, pois esses tltimos fornecem a
interface com o cliente e o conhecimento. Trabalhar diretamente com IMFs clientes
de pequeno porte pode ser uma atividade de dificil expansio, e como ¢ abordado
com mais detalhes na Subsegao 2.2.3, esse modelo exige janelas de regulamentagao
separadas para IMFs. Além disso, no modelo do BNDES, seria dificil aplicar

principios recomendados de microfinanciamento as IMFs clientes do BNDES.

45. A CEF comissionou uma analise de 13 IMFs para identificar as adequadas para repasse de empréstimos, mas concluiu que nenhuma
delas estava adequadamente equipada.
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MICROFINANCIAMENTO E BANCOS PUBLICOS: MEDIDAS RECENTES

Além do BNDES, novos esquemas para a expansao do microfinanciamento também
foram adotados no BB, na CEF e no BNB:

No BB, uma nova subsididria, o Banco Popular, foi estabelecida como uma sub-
sididria independente® para trabalhar especificamente com empréstimos de microcrédito.
O Banco Popular se concentrard basicamente no enorme mercado informal brasileiro
com contas simplificadas, e usard apenas correspondentes bancdrios para oferecer seus
servigos, que serdo contratados mediante o pagamento de uma taxa por transagio. To-
dos os correspondentes bancdrios precisarao ter uma conta no BB. Um programa piloto
foi implantado no final de 2003 e principio de 2004, com 350 correspondentes bancé-
rios em cinco cidades. O plano € ter 4.500 correspondentes bancérios e 1 milhio de
clientes ao final de dezembro de 2004. O plano de negdcios envolverd inicialmente
US$ 22 milh6es em investimentos totais e empregard US$ 100 milhées de repasse de
fundos a custo zero pelo BB (como parte dos 2% de depdsitos a vista exigidos do
banco). O Banco Popular espera atingir o equilibrio no seu zerceiro ano.

A CEF, com sua prépria marca de conta simplificada — Caixa Aqui — afirma
ter acumulado 750 mil novos clientes em 2003, apds a adogao das novas medidas,
e espera atingir 1 milhdo no infcio de 2004. Os correntistas Caixa Aqui terdo acesso
a linhas de crédito rotativas pré-aprovadas de R$ 200, com taxas de juros limitadas
a2% a.m., podem receber beneficios sociais, efetuar pagamentos, receber programas
governamentais como o FGTS, bem como fazer depdsitos e retiradas. O Caixa Aqui
diz ter se expandido a mais de 2 mil pequenos municipios, tornando a CEF uma
presenca em todos os 5.561 municipios brasileiros.

Em setembro de 2003, a rede da CEF se compunha de 2.108 correspondentes
bancdrios, e planejava contratar outros 2.250 ainda neste ano e mais outros 2 mil
em 2004. Isso ampliaria a rede da CEF, incluindo agéncias, postos de servigo bancrio
e correspondentes em casas lotéricas a mais de 20 mil pontos de servico.

O BNB modificou muitas caracteristicas de seu programa de CrediAmigo de
acordo com as medidas feitas por outros bancos, dando limites as taxas de juros
sobre repasses.

O modelo do CrediAmigo fornece um exemplo alternativo de apoio muito
mais préximo do BNB para uma tnica IMF de grande porte, que permanece na
sua contabilidade e opera dentro da estrutura de regulamentagao da institui¢ao
financeira formal; concentra treinamento, especializagio e metodologia; lida com
grande nimero de clientes e permite o uso de uma ampla rede de agéncias existentes.
O modelo do CrediAmigo, na sua fase inicial, era semelhante aos modelos do banco

46. Lei 10.738, de 17 de setembro de 2003 (previamente a Medida Proviséria 121, de 25 de junho de 2003).
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Grameen de Bangladesh ou dos bancos Unit Desa da Indonésia. Contudo, a nova
politica de taxa de juros (incluindo o limite de 2%) do CrediAmigo fard dessa institui-
¢do uma concorrente formiddvel contra as outras IMFs no Nordeste. O CrediAmigo
se arrisca a perder seu efeito multiplicador (como uma IMF de “melhor pritica’) e
poderd ser percebido como mais um programa de crédito subsidiado pelo governo.

BRI, BANCO GRAMEEN E BAAC

O Bank Rakyat Indonesia (BRI), um dos trés bancos estatais, detém a maior rede
de microfinangas do mundo, a BRI Unit Desa. A Unit Desa (unidade comunitdria)
foi fundada no inicio da década de 1970 para fornecer subsidios agricolas para o
cultivo do arroz. Em meados dos anos 1980, o sistema seria desativado, mas o
Ministério das Financas e o BRI reestruturaram toda a Unit Desa e a transformaram
em uma institui¢do financeiramente vidvel. Com o lancamento de dois produtos
simples, o empréstimo Kupedes e a conta de poupanca Simpedes — a combinag¢ao
certa de incentivos & equipe e orientagdo para o lucro —, a Unit Desa logo se
tornou bastante lucrativa. Os clientes-alvo ndo sio os mais pobres, no entanto, a
instituigo nio utiliza grupos soliddrios e exige garantias.

A origem do Grameen Bank data de 1976, quando o professor Muhammad
Yunus langou um projeto de pesquisa de agdo para examinar a possibilidade de criar
um sistema de fornecimento de crédito para oferecer servigos bancdrios 4 populagao
rural de baixa renda. O piloto, baseando-se amplamente nos principios de empréstimos
a grupos soliddrios entre os mais pobres, e tirando vantagem do co-seguro e das
garantias sociais, teve sucesso e o projeto foi estendido a diversos distritos do pais. Em
1983, o projeto foi transformado em um banco independente, de propriedade da
populagdo rural de baixa renda & qual atende — 90%. Os 10% restantes sio de
propriedade do governo. O Grameen Bank tem mais de 2,4 milhoes de tomadores,
mais de 90% deles mulheres, com 1.170 agéncias fornecendo servicos em 40 mil
comunidades. Em 1995, decidiu ndo mais receber financiamentos de doadores, pois
acreditava que o crescente montante de depdsitos seria mais que suficiente para pagar
os empréstimos existentes e expandir seu programa de crédito.

O Bank for Agriculture and Agricultural Cooperatives of Thailand (BAAC)
foi fundado em 1966 como um banco de desenvolvimento agricola estatal cuja prin-
cipal fungdo era fornecer crédito agricola a fazendeiros. Seu sucesso se baseia em
maximizar o alcance a 3,5 milhdes de fazendeiros e manter a viabilidade financeira
e a sustentabilidade de seus servigos e suas operacoes. Desde 1998, 0 BAAC, com a
assisténcia da Deutsche Gesellschaft fiir Technische Zusammenarbeit (GTZ), vem
testando programas-piloto de microcrédito para clientes extremamente pobres. Em
dezembro de 2001, o BAAC tinha mais de 10 milhdes de clientes de poupanga,
com mais de US$ 3 bilhdes em depésitos.

Fonte: Bank Indonesia e GTZ (2000).
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Qual ¢ a abrangéncia do suporte direto no estilo do BNDES para IMFs em
outros pafses? No Peru, a Corporacién Financiera de Desarrollo (COFIDE), uma
empresa financeira estatal de desenvolvimento de segunda linha, fornece emprés-
timos a IMFs regulamentadas, mas os dois componentes mais importantes do
passivo dessa IMF sio os depdsitos e os financiamentos de outras instituigoes
financeiras do Peru e, em alguns casos, de outros paises. Em nenhum caso os em-
préstimos do COFIDE constituem mais del/3 do passivo (Tabela 2.10).

Na Bolivia, existem dois fundos estatais dedicados a concessao de emprésti-
mos e assisténcia técnica a instituicoes financeiras na drea de microfinangas. Um
deles, 0 Fondo de Desarrollo del Sistema Financiero y de Apoyo al Sector Productivo
(FONDESIF), apés a sua reestruturagao em 1999, comegou a financiar IMFs
regulamentadas e nao-regulamentadas, sendo posteriormente limitado a financia-

mentos apenas para IMFs nao-regulamentadas, além de fornecer assisténcia técnica
a todas as IMFs.

TABELA 2.10
FINANCIAMENTO DO COFIDE PARA IMFs — DEZEMBRO DE 2001

Financiamento do Cofide  Parcela de financiamento externo  Parcela do passivo

IMFs (US$ milhdes) (%) (%)
Mibanco 15,1 68,6 27,2
CMACs 33,4 52,2 9,2
CRACs 27,6 78,2 32,4
EDPYMEs 11,8 34,8 31,5

Fonte: Superintendencia de Bancas y Seguros (SBS) — Peru.

2.3.3 Bancos Publicos e Problemas de Concorréncia

A presenca de institui¢oes (principalmente as criadas pelas prefeituras) que cobram
taxas de juros altamente subsidiadas cria uma distor¢ao no mercado que pode repre-
sentar uma barreira a entrada de novos participantes privados. O Banco do Povo de
Sao Paulo é uma dessas institui¢oes que, embora aparentemente bem-sucedida, ¢ ex-
tremamente onerosa para 0 governo € em que a auto-sustentagao financeira ¢ clara-
mente um objetivo secunddrio. No longo prazo, esse programa poderd deter todo o
crédito ao sistema, pois os fornecedores privados nao conseguirdo competir em seu
mercado. O problema dessa “invasio”, mesmo em microfinangas, ¢ acentuado pela
existéncia de diversos programas e linhas de crédito de “baixo custo”, implementados
principalmente pelos bancos de desenvolvimento federais ou estaduais brasileiros. O
perigo da invasao aumentou com as medidas adotadas recentemente em 2003, que
incluem subsidios em grande escala para pequenos tomadores de empréstimo.
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BANCO DO POVO, UM EXEMPLO DE INSTITUICAO COM TAXAS DE
JUROS SUBSIDIADAS
O Banco do Povo é um fundo de investimentos de microfinancas criado em 1998
pelo Estado de Sao Paulo, que recebe uma doagao anual do orgamento estadual. Os
fundos sao administrados pelo banco estadual Nossa Caixa, que faz os desembolsos
e recebe os pagamentos feitos pelo Banco do Povo.

Os agentes de crédito treinados do Banco do Povo distribuem empréstimos
principalmente para financiar investimentos em ativos fixos por pequenas empresas
e, mais recentemente, novas empresas. O principal objetivo do banco ¢ estimular
empregos no estado e, portanto, estd instalado nos gabinetes da Prefeitura e da
Secretaria de Trabalho.

O Banco do Povo tem conseguido aumentar sua carteira de empréstimos,
mantendo, a0 mesmo tempo, uma boa qualidade. Os empréstimos aumentaram de
R$ 3 milhoes no primeiro ano de operagio (setembro de 1998 a setembro de 1999)
para R$ 13 milhdes no dltimo ano fiscal (setembro de 2000 a setembro de 2001).
Sao efetuados a uma taxa de juros subsidiada de 1% a.m., de acordo com os limites
definidos pela Lei da Usura para entidades ndo-regulamentadas. Os empréstimos
atrasados (30 dias ou mais) montam a apenas de 2% a 3%.

Fonte: Banco do Povo.

2.3.4 Metodologia de Microfinancas — Principios Recomendados

A teoria econdmica, como jd visto, bem como as evidéncias apresentadas por
vérios paises, indicam alguns principios que podem reduzir os riscos e os custos
associados aos microfinanciamentos — particularmente o valor dos contratos em
grupo e dos incentivos dindmicos para o pagamento do empréstimo. Muitos desses
principios foram adotados pelo CrediAmigo, mas podem ser estendidos especial-
mente s novas iniciativas de microfinangas. O modelo de empréstimo do Grameen
Bank, no qual o atraso de um membro implica negar empréstimos a todos os
demais membros do grupo, tem sido repetido com sucesso em diversos paises. As
cooperativas de crédito e os esquemas de poupanca rotativos também utilizam o
principio de “seguro social” que tornam essas abordagens bem-sucedidas. Esses
modelos reduzem os riscos de “informacoes assimétricas” ou de conhecimento
limitado sobre o cliente. A selegao pelos outros membros do grupo também reduz
a “selegao adversa’, na qual tomadores em potencial podem incluir uma propor-
¢ao excessivamente alta de pessoas de alto risco, que sabem que sua inadimpléncia
¢ muito pequena para ser acompanhada pelo credor [ver Morduch (1999), Besley

(1994), Besley e Coate (1991) e Udry (1990)].
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Mas nem todas as IMFs de sucesso seguem rigorosamente apenas a aborda-
gem do grupo. O BancoSol, na Bolivia, também exigia garantia em cerca de 1/4
da sua carteira, e o BRI nao utiliza um mecanismo de empréstimo em grupo e
exige alguma forma de garantia (ver adiante). Entretanto, como conseqiiéncia, os
tomadores mais pobres s3o excluidos do modelo do BRI, que ¢ voltado para o
grupo dos “ndo muito pobres”. O interessante é que parte das evidéncias sugere
que as taxas de liquidagao gerais sao mais altas em modelos voltados para os pobres.
Tais modelos tendem a confiar mais em mecanismos de solidariedade.?”

Outras prdticas recomendadas incluem “incentivos dindmicos”, nos quais os
montantes emprestados tém caracteristicas progressivas ou “‘em etapas’, aumen-
tando no decorrer do tempo; programagoes de pagamentos regulares que comegam
imediatamente apds o empréstimo (e ajudam a capturar um fluxo de caixa antes
que ele se dissipe) e empréstimos a mulheres ou grupos particularmente desprovidos
com poucas outras opgoes. Finalmente, embora poucos programas exijam garantias
formais, nao ¢ raro exigirem um substituto da garantia. Por exemplo, o Banco
Grameen exige que os tomadores de empréstimo contribuam para um fundo de
emergéncia, no valor de 0,5% do empréstimo, e mais 5% como “imposto do
grupo’, que vio para uma conta de fundos do grupo, constituindo, assim, uma
forma de “poupanca forcada’.

2.3.5 Outras Restricoes a Expansao

Alguns fatores em questdo incluem informagoes insuficientes para pequenos em-
preendedores sobre a disponibilidade de microfinangas.”® Isso enfatiza a impor-
tancia da educagio financeira e dos esforgos de treinamento por parte de érgaos
governamentais como o BNDES e o Sebrae. A criagao do Portal do Microcrédito
(www.portaldomicrocredito.org.br) patrocinado pela Comunidade Soliddria é um
passo na diregao certa, embora o baixo nivel de conexao com a internet entre os
pequenos empreendedores limite o seu uso a curto prazo.Junto a isso estd o reforgo
da divulgagdo de informagbes nas préprias IMFs. Somente alguns dos maiores
programas divulgam publicamente informagdes financeiras sobre seu desempenho.

47.0 Microbanking Bulletin de novembro de 2002 observa em seus destaques que as IMFs voltadas para clientes de baixa renda cobrem
quase a totalidade de seus custos e tém uma taxa média de auto-suficiéncia financeira de 92%, em comparagdo com os 42% de todas
as suas 147 instituicdes participantes. Ha outra evidéncia que confirma isso. Wenner (1995) descobriu em uma pesquisa de bancos
municipais na Costa Rica, financiada pela Foundation for International Community Assistance (FINCA), que as taxas de inadimpléncia
eram maiores em cidades mais ricas. Sharma e Zeller (1996) também descobriram isso no caso dos programas municipais em Bangladesh.
Porém, outros estudos sdo menos conclusivos, sendo necessaria uma investigacdo mais empirica desse tema.

48. Entrevistas com microempreendedores em Sao Paulo e em Recife confirmaram que a maioria deles nunca havia ouvido falar de IMFs
[Brusky e Fortuna (2002)].
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Isso contribui para a percepgao de que os fornecedores de microfinanciamentos
nio dedicam atencio suficiente a lucratividade e a sustentabilidade. Adotar balancos
padronizados e publicar os resultados sdo possiveis solugoes. O portal de
microfinangas na internet também poderia ser utilizado para fins de divulgagao.
Uma alternativa é incentivar a classificacao dos fornecedores de microfinanciamentos
e publicar essas classificagdes. Um aumento na comunicagio dos beneficios das
microfinangas, comparados a outras fontes mais tradicionais de financiamento,
também ajudaria a aumentar a demanda por microfinanciamentos.

Em segundo lugar, os fundos de capital de risco no Brasil tém apresentado um
interesse limitado em microfinangas. Embora existam diversos fundos de capital
de risco ativos no Brasil, a maioria deles investe em médias empresas do mercado.
O HSBC e a InterAmerican Investment Corporation (IIC), juntos, estabeleceram
recentemente um fundo privado de investimentos de US$ 105 milhoes para in-
vestir em pequenas ¢ médias empresas na América Latina, com foco especial no
Brasil. Mas isso ainda é muito limitado comparado ao potencial de demanda. A
IFC do grupo do Banco Mundial também é um pequeno participante, e o outro
participante € a estatal Sebrae.

Em terceiro lugar, a escassez de agentes de crédito treinados que desejem
trabalhar para pequenas IMFs também ¢ mencionada como uma restrigao ao cres-
cimento. As dificuldades da atual legislagao trabalhista também tornam financei-
ramente dificil contratar bons agentes de crédito de forma permanente, pois os
retornos dessas atividades nao suportariam manter uma equipe cara com despesas
gerais altas. Dar treinamento adicional a candidatos ou a agentes de crédito, con-
forme proposto pela Comunidade Soliddria, ¢, portanto, necessdrio, pelo menos
como prelddio da investigagao dos meios de flexibilizar a legislacio trabalhista.

24 REGl:lLAMENTAgAO E SUPERVISAO DE MICROFINANCAS: FUTURAS
OPCOES DE POLITICAS

Esta se¢ao nao avalia em detalhes as alteragoes recém-introduzidas na regulamen-
tagao de microfinangas em 2003. Essas medidas e seu impacto potencial sio men-
cionadas indiretamente em outro ponto desta Parte 2.

2.4.1 As Microfinancas Devem Ser Regulamentadas ou Supervisionadas?
Uma discussio dessa questao serd facilitada se for apontada uma distingao conceitual
bdsica entre a regulamentagao de prudéncia (ou protetora) e a de nao-prudéncia
(capacitadora ou preventiva). A regulamentagdo de prudéncia preocupa-se com a
seguranga do sistema financeiro, bem como dos depdsitos em institui¢des de
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intermediagdo de financiamentos. Essa regulamenta¢ao que compreende, por
exemplo, adequagao de capital, normas de reserva ou liquidez, geralmente é complexa
e exigird a supervisio de um regulamentador financeiro para a sua implementagao.
Por outro lado, a regulamentagao de nao-prudéncia, que envolve divulgagao de
propriedade e controle, taxas e cotas, prote¢io ao consumidor ou desempenho
financeiro poderia ser, em grande parte, auto-executdvel. Até 1999, as IMFs no
Brasil, as ONGs ou as entidades sem fins lucrativos nio estavam sujeitas a regula-
mentagdes financeiras e tinham direito a tratamento tributdrio especial. Mas elas
eram restritas pela Lei da Usura e limitadas em sua capacidade de movimentar
fundos. Atualmente, a maioria das IMFs brasileiras opera sob janelas de regula-
mentagio especiais, como as Oscips e as SCMs. Porém, uma importante IME a
CrediAmigo, opera como um departamento de um banco e é regulamentada como
tal. E concebivel que outros bancos, publicos ou privados, também possam contar
com operagoes de microfinangas entre suas atividades. As SCMs, como institui¢oes
financeiras, também estdo sujeitas a exigéncias de regulamentagio que abrangem
tanto as regulamentagbes de autorizagao — exigéncias de divulgagao de informagoes
— quanto as regulamentagées de prudéncia — capital minimo, alavancagem e
liquidez . As Oscips tém obrigagdes (nao-prudenciais) de fornecer informagaes ao
Ministério da Justiga, mas nao estao sujeitas a regulamentagao de prudéncia nem
a supervisao, como 6rgaos financeiros. Até que ponto a estrutura atual estd de
acordo com a prdtica internacional e quais modificagdes podem ser necessdrias
para apoiar a futura evolugio desse setor? Existe um crescente consenso internacional
sobre uma ampla faixa de questdes relativas a regulamentagao e a supervisao de

IMFs. Esta segao discute diretrizes amplas que podem ser tteis no futuro.*’

A estrutura do passivo e a necessidade de uma regulamentacdo de prudéncia

Uma primeira 4rea de consenso no debate sobre a regulamentagao e a supervisao
das microfinancas ¢ que ¢ a estrutura do lado do passivo de uma IMF que deter-
mina se ela deve ou nao ser regulamentada, e até que ponto sao necessdrios super-
visao e controle. Os pontos de consenso mostram que as IMFs apenas de crédito,
em geral nao necessitam estar sujeitas a regulamenta¢ao de prudéncia, devido aos
recursos limitados de uma autoridade bancdria para regulamentar e supervisionar
uma instituigao na qual o interesse ptiblico nao estd em jogo. Entretanto, isso nao
impede regulamentagbes de nao-prudéncia ou de autorizagio, que servem para
evitar abusos no setor, e também de promogao, através de maior transparéncia.
Naturalmente, a prote¢ao contra prdticas abusivas de empréstimo e cobranga ou

49. A crescente literatura nessa area inclui, em particular, Christen e Rosenberg (2000), Van Greuning, Gallardo e Randhawa (1999),
Staschen (1999) e CGAP (2002). Ver, também, uma discussdo sobre essas questdes em Sa-Dhan (2002), uma associagdo de IMFs na india.
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uma declara¢ao aberta de todos os termos do contrato de empréstimo, podem ser
particularmente relevantes para instituigoes como as IMFs. Os critérios de pro-
priedade e controle como, por exemplo, limitagdes contra a participacao do setor
publico nas diretorias de SCMs pertencem a mesma categoria.

Atualmente, as IMFs do Brasil estao sujeitas a regulamentagoes tanto de
nao-prudéncia quanto, no caso das SCMs, de prudéncia, embora essas dltimas
nio recebam dep6sitos. Prima facie, o atual nivel de regulamentagio de prudéncia
das SCMs parece ser maior que o garantido por seu financiamento ou dmbito de
atividades. Mas é possivel que as regulamentagoes tenham sido impostas prevendo uma
possivel expansio no futuro do dmbito de atividades das SCMs. Pode ser uma estratégia
prudente aguardar até que o setor de IMFs se revele suficientemente maduro para
receber depdsitos. Se o Brasil acredita que o setor de IMF j4 estd suficientemente
maduro para contemplar esse passo tdo importante, o avango da estrutura da
regulamentagio de prudéncia desse setor exige planejamento.

Sao necessarias janelas de regulamentacao especiais?

Em relagdo a regulamentagio, o debate se concentra em se deve haver uma janela
de regulamentagio especial para atividades de microfinangas ou para IMFs, ou se
isso deve vir no cédigo aplicado a outras institui¢des financeiras. Como discutido
anteriormente, seu perfil de risco é tnico e as regulamentagdes poderdo ter o
cuidado de exigir um tratamento distinto para microempréstimos ou instituigoes
especializadas em microfinangas. Tais janelas de regulamentagio podem, por exemplo,
reduzir os requisitos de entrada ou estabelecer um indice de capital mais alto.
Mas, contra isso, a proliferagio de janelas de regulamentagio diferentes especializadas
pode aumentar rapidamente o niimero de IMFs regulamentadas, porque os requisitos
de entrada podem ser tdo baixos que muitas IMFs possam se candidatar. Essa situagio
reduz a eficdcia da supervisio prudente, tanto devido a restrigoes de recursos quanto &
necessidade de experiéncia apropriada em supervisio. Atualmente, o Brasil tem uma
estrutura especializada para SCMs, e seu niimero aumentou de nenhuma para 36
em trés anos. Isso poderia facilmente tornar-se um problema de supervisao. Existe
também uma estrutura separada para Oscips de crédito. A necessidade dessa ter-
ceira janela, além das de ONGs e SCMs, poderia ser reavaliada no decorrer do
tempo. No momento, a sua principal finalidade pode ser um instrumento para
evitar as restrigoes de taxas de juros nas ONGs.

Hoje em dia, cresce a opinido de que integrar IMFs em sistemas financeiros
.

formais ¢ a chave para expandir o seu alcance, e também para facilitar a
comercializa¢ao ou a redugao de escala de bancos para atividades de microfinangas.
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Os bancos, com suas amplas redes de agéncias e sistemas de informagoes, tém
algumas vantagens em relagao a IMFs de menor porte, mas, em geral, ainda nao
dispoem das metodologias de empréstimos para entrar agressivamente no novo
campo das microfinangas. A exigéncia de um capital minimo maior para os bancos
costuma ser citada como uma barreira para IMFs, mas, em alguns paises, esse
capital pode ser tao baixo que IMFs sustentdveis sdo capazes de atendé-la.>® No
Buasil, a nova estrutura de regulamentagio para IMFs tem exigéncias de capital minimo
muito menores do que para bancos, mas a maior e mais bem-sucedida IMF no Brasil
é constitutda como um brago de um banco, sem nenhuma janela de regulamentacio
especial.

2.4.2 Normas de Prudéncia Especificas: Capital Minimo, indices de Capital
e Risco de Crédito

Sendo necessdrio estabelecer uma janela de regulamentagao especial para IMFs,
argumenta-se que os balangos menores e, em muitos casos, a menor capacidade de
seus acionistas realizarem contribui¢oes adicionais para o capital social implicam
um capital minimo menor, tanto para entrar no mercado quanto para realizar
operagbes comerciais. Estabelecer esses requisitos diferentes de capital para IMFs pode
ser muito dificil e os niveis apropriados podem variar de um pais para outro, depen-
dendo da dimensio dos fornecedores de microfinanciamentos existentes, da concorréncia
no campo de microfinangas e dos investimentos necessdrios para iniciar uma empresa
licenciada de microfinangas, que depende de outras exigéncias feitas pela autoridade
bancdria.

A dimensio dos fornecedores de microfinanciamentos existentes é importante,
porque se for muito alta, os candidatos serdo poucos; em contraposi¢ao, um nivel
muito baixo serd um convite para um nimero excessivo de candidatos, indepen-
dentemente de sua sustentabilidade, também criando problemas de supervisao. O
grau de concorréncia importa porque quanto maior for a concorréncia, menor serd
o spread e, assim, maior deverd ser a carteira de empréstimos para cobrir as despesas
administrativas. Uma carteira de empréstimos maior pode ser financiada por mais
patrimoénio liquido ou por uma alavancagem financeira maior, mas esta dltima
nao ¢ desejdvel. Finalmente, maiores requisitos de regulamentagao exigem sistemas
de informages mais adequados, que também requerem um maior capital social.
Esses fatores variam consideravelmente de um pais para outro, e ndo hd uma regra

50. Christen e Rosenberg mencionam os seguintes casos: Basic (India), K-REP (Quénia), Bancosol (Bolivia), Kafo Jiginew (Mali), Brac Bank
(Bangladesh), FinAmerica (Coldmbia), Compartamos (México), Finsol (Honduras), Card Bank (Filipinas), Financiera Calpia (El Salvador),
Acep (Senegal), Genesis (Guatemala), Banco Ademi e Banco de la Pequeia Empresa (Republica Dominicana), Cerubeb (Uganda), Banco
Solidario (Equador) e também Mibanco (Peru).
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geral para determinar um requisito minimo de capital, mas muitos fatores devem
orientar a decisao. Como a Tabela 2.11 indica, no momento, o capital minimo
para SCMs no Brasil ¢ baixo. Deve ser debatido se isso ¢ justificado em vista dos
Jatores jd discutidos.

As diferengas nos requisitos de capital minimo entre os paises que abriram
janelas de regulamentagao para IMFs também podem ser vistas em termos de
propor¢ao do capital minimo dos bancos comparado ao capital minimo da IMF
licenciada. Essa propor¢ao é de 3,3 no Panamd, 3,9 em El Salvador, 9,1 na Bolivia
e 19,3 no Peru, para mencionar apenas alguns paises. No Brasil, por outro lado, a
diferenga nos requisitos minimos (e também sua propor¢io) é muito alta: 175 vezes
para bancos comerciais e 125 vezes para bancos de desenvolvimento ou investimento.”!

TABELA 2.1
EXIGENCIAS DE CAPITAL PARA IMFs REGULAMENTADAS

Pais IMFs Capital minimo (US$ milhares)
Bolivia FFPs’ 820

El Salvador SACs 2.900

Panama BMFs’ 3.000

Peru Orgaos municipais, escritorios rurais e Edpymes 233

Gana Empresas de poupanga e empréstimo/bancos rurais 50/20

Filipinas Bancos cooperativos e rurais, bancos cooperativos” 50-260/1.000-6.500
Brasil SCM 60

Fontes: Gallardo (2001) e Rosales (2002).
: Fondo Financiero Privado (FFP).
b

Banco de Microfinanga (BMF).

C

Para bancos rurais e cooperativas, o capital realizado varia de US$ 50 mil a US$ 260 mil, dependendo da classe de municipio ou
area metropolitana na qual se localiza o banco. No caso de bancos cooperativos, os que operam fora da area metropolitana de
Manila precisam ter US$ 1 milhdo de capital realizado, e os que operam dentro, US$ 6,5 milhdes.

indices de capital e alavancagem

Os indices de capital (indices Basiléia) estabelecem limites a intermediagio finan-
ceira, reduzindo o risco do comportamento oportunista dos acionistas que desejam
maximizar seus lucros, mas ao mesmo tempo reduzir o risco. Os indices de capital
também induzem a diversificagio de ativos pela ponderagio de riscos. Atualmente,
o indice de capital nao discrimina tipos de empréstimos em termos de ponderagao

51. 0 capital inicial para diferentes tipos de bancos é fornecido em uma notificacdo do Bacen de 29 de agosto de 2001. Para SCMs, as
exigéncias mais recentes estdo na Circular de 27 de margo de 2003. Os limites atuais séo de R$ 100 mil para SCMs, R$ 17,5 milhdes para
bancos comerciais e R$ 12,5 milhdes para bancos mltiplos (mais altos se incluirem operaces de cambio).
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de riscos. Porém, microempréstimos sao relativamente arriscados pelos motivos jd
discutidos: falta de garantias fisicas, maior volatilidade, e a natureza dos clientes.
Além disso, também a sua administragio é mais cara. Especialmente em paises
com baixa intermediagdo financeira e um grande setor informal, essas pressoes
podem ser compostas por uma demanda excessiva por microempréstimos, o que
aumenta o risco de liquidez e também a alavancagem. Um indice mais alto de
capital seria necessdrio para limitar a exposi¢ao da IMF a tais riscos.

Por outro lado, hd dois argumentos contra estabelecer um indice mais alto
de capital para IMFs: isso resulta em um uso menos eficiente do capital, o que
acarreta menores lucros, além de restringir o acesso das IMFs a empréstimos a
taxas de mercado, limitando o seu crescimento. Mas dados relativos a todo o pais
sugerem que IMFs sustentdveis alcancaram a auto-suficiéncia operacional com
um indice de capital bem alto. Uma opg¢ao para conciliar essas questdes ¢ ter uma
abordagem em fases para os indices de capital, com requisitos iniciais maiores
durante algum tempo, ou até que alcancem determinadas condigoes, geralmente
sustentabilidade financeira, um grande montante de capital social e melhores con-
troles internos e externos.

Como alternativa para reduzir os indices de capital, pode-se autorizar as
institui¢des a oferecer uma gama mais ampla de produtos & medida que seu venci-
mento aumente. A regulamenta¢ao peruana adota um esquema no qual mais capital
social e melhores sistemas de auditoria permitem que a IMF execute uma variedade
mais ampla de operagdes, porém, o indice de capital permanece em um minimo
de 9,1%. Em muitos paises, os mesmos indices de capital s3o exigidos para IMFs
licenciadas e para os bancos, como ocorre no Peru, na Bolivia, em El Salvador e
nas Filipinas. O Panam4 e o México ainda estao determinando o indice de capital
para essas instituigoes. No Brasil, uma SCM apenas de crédito é restrita a uma menor
alavancagem financeira, ou seja, um indice de capital de cinco vezes o ativo disponivel,
quase o dobro do indice de 11% do capital de bancos de primeira e segunda linhas.

Regulamentacéo do risco de crédito
Como j4 vimos, as caracteristicas dos clientes de microfinangas podem aumentar
seu risco de crédito. Isso sugere que sao necessdrios limites mais conservadores
sobre o risco de crédito, em termos de prdticas de provisionamento. E dificil, entre-
tanto, determinar um limite mdximo para o microcrédito, microempresas ou
microfinangas, e quaisquer limites definidos sdo, até certo ponto, arbitrdrios.
Observando as experiéncias de regulamentagao de outros paises, é comum
categorizar o risco do microcrédito em termos de dias vencidos e, para cada cate-
goria, determina-se uma taxa de aprovisionamento. As regulamentagoes de risco
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de crédito também devem especificar como categorizar empréstimos refinanciados
ou rolados, empréstimos a partes relacionadas e coeficientes de concentragao de
empréstimos.

2.4.3 Questoes de Supervisao — Quem Deve Supervisionar?

A supervisao para as IMFs pode ser executada pelo supervisor do setor financeiro
ou bancdrio, por um supervisor separado ou indicado ou por auto-regulamentagio.
Essas opgoes se baseiam, em parte, nas mudangas que a regulamentagio impdoe as
IMFs na forma de mais exigéncias informativas e da correspondente necessidade
de mais controle, e também aos indicadores dessas institui¢des, comparados aos
de bancos e outros 6rgaos sob supervisio formal. Pode-se argumentar que a super-
visao de IMFs que recebem depésitos deveria, de modo ideal, ser realizada por um
supervisor de bancos. Porém, o grande ndmero de instituigdes financeiras regula-
mentadas levou os supervisores, em muitos paises, a adotar outros tipos de super-
visao, como a supervisao auxiliar, a delegada e a hibrida. No caso da supervisao
auxiliar, o supervisor de bancos é apoiado em sua tarefa por terceiros; na delegada, a
supervisao ¢ transferida a um novo supervisor e na hibrida, sdo estabelecidos alguns
critérios para separar as institui¢des que sao supervisionadas pelo regulador de
bancos das restantes, que sao supervisionadas por um supervisor delegado. Os
critérios geralmente utilizados nesse tipo de supervisao sao a dimensao dos ativos,
o grau de intermediagao financeira (base de depésitos) e a integrago com o sistema
de pagamentos.*?

Na Indonésia, utiliza-se a supervisao indireta para IMFs apenas de crédito —
as Badan Kredit Desas (BKD). De acordo com a legislagao, todas as BKDs, que
s30 um tipo especial de Bank Perkreditan Rakyat, ou Banco de Crédito do Povo,
devem ser supervisionadas pelo Bank Indonesia. Porém, considerando seu grande
ndmero (5.345) e o fato de as BKDs nao movimentarem depdsitos do publico, o
Bank Indonesia decidiu confiar ao BIR o papel de um supervisor delegado na su-
pervisio das BKDs.

Alguns paises, como a Africa do Sul, ttm um supervisor especial de
microfinangas. Independentemente dos nimeros, hd um caso de abordagem de
supervisao especializada, para operagoes de microfinangas, que considera caracte-
risticas especiais: vdrias transacoes de pequeno valor; maior risco e volatilidade
inerentes ao curto prazo de seus ativos; um mercado concentrado nos segmentos de
menor renda da populagdo, sem garantias fisicas; uma metodologia de empréstimos

52. Esses tipos de supervisao indireta sdo geralmente utilizados com as cooperativas de crédito fechadas, devido aos riscos enfrentados
pela cooperativa de crédito estarem limitados & mesma e s6 afetarem seus acionistas (isso € discutido com mais detalhes no pardgrafo
a seguir).
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baseada em informages em vez de garantias; uma carteira de empréstimos composta
de um grande nimero de microempréstimos com vencimento de curto prazo alta-
mente voldtil e uma estrutura institucional na qual os acionistas nao tém “bolsos
recheados”. Essas caracteristicas alteram o perfil de risco dessas instituigdes, que
devem adaptar-se a métodos apropriados de supervisio.* Elas exigem algumas dife-
rengas na abordagem da supervisao, que nao é a mesma de uma institui¢ao financeira
formal, pois a supervisao formal poderia rapidamente tornar-se muito cara. Existe
um compromisso entre a introdugio de uma regulamentagio de prudéncia e os custos de
adequar a supervisio a essa regulamentagdo. Esse é um ponto importante a ser considerado
se o niimero de SCMs aumentar. O Brasil terd de considerar a viabilidade de manter
altos niveis de supervisio pela superintendéncia bancdria dessas entidades.

Finalmente, a auto-regulamentagio poderia ser adequada para uma industria
recente que fornecesse servigos limitados, bem como para instituigdes que nio
recebam depdsitos do publico, mas ela é rara e, para ser eficaz, deve ser combinada
com classificagbes publicas de tais entidades. Existem poucas agéncias de classifi-
cagio em paises em desenvolvimento capazes de classificar institui¢oes de
microfinancas, além disso, os sistemas de classificacio nao contam com mecanismos
de sangdo. Ammalmente, existe um consenso geral de que, embora seja desejdvel sob
algumas circunsténcias, ¢ dificil obter uma auto-regulamentacio bem-sucedida.

2.5 0 MOVIMENTO DAS COOPERATIVAS DE CREDITO E SUAS
CONTRIBUICOES PARA O ACESSO

2.5.1 Visao Geral do Setor de Cooperativas de Crédito no Brasil

As cooperativas de crédito foram implantadas no Brasil um pouco depois da virada
do século, no Estado do Rio Grande do Sul, e mais de 60 delas se formaram na
mesma regido até meados dos anos 1960. Ao mesmo tempo, a forma “aberta” de
cooperativa, conhecida como cooperativa Luzzatti, prevaleceu sem quaisquer res-
trigbes quanto a associagdo e, por conseguinte, sem limitagdes quanto a quem
poderia obter crédito. EscAndalos financeiros coincidentes com as reformas na
legislagao bancdria em meados dos anos 1960 revelaram seus riscos para os legis-
ladores e deixaram-nas sem possibilidade de concorrer com os bancos. Em 1967,
houve uma proibigao total que impediu a formagio de novas cooperativas de
crédito. Em 1971, uma nova lei restringiu muito as atividades das cooperativas

53. No caso do Peru, estimou-se que se todos os custos de supervisao de IMFs fossem cobrados dessas instituicdes, as taxas de juros
aumentariam em cerca de 3% para compensar esses custos adicionais.
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existentes e definiu critérios rigorosos para a associagio. Nos 20 anos seguintes,
mais de 50 cooperativas fecharam, com perdas para seus associados.

0 QUE E UMA COOPERATIVA DE CREDITO?

As cooperativas de crédito sdo instituigdes financeiras cooperativas sem fins lucrativos,
legalmente constituidas, credenciadas e controladas, em grande parte, segundo a
lei das cooperativas nacionais e criadas para atender as necessidades de servigos
financeiros bdsicos, principalmente por parte das pessoas de média e baixa rendas.
Elas ajudam a aprender sobre a importincia de poupar regularmente e do uso
inteligente do crédito. So uma forma de distribui¢ao econdémica do poder, com
base na possibilidade de um individuo controlar e administrar a instituigio financeira
que oferece servicos de poupanga, crédito e administragdo financeira sem explorar
o cidaddo pobre.

Em geral, a possibilidade de se tornar um associado é definida em termos de
alguma afiliacio em comum, como emprego ou residéncia. Todos os membros sao
proprietdrios da empresa e tém privilégios, oportunidades e responsabilidades iguais.
Geralmente, uma cooperativa de crédito sé aceita dep6sitos de e concede emprésti-
mos a associados. Todos os associados sdo igualmente proprietdrios da empresa e
cada qual tem direito a um voto na elei¢ao dos membros do comité e da diretoria.
Os membros desses organismos eleitos sao voluntdrios que trabalham sem receber
honordrios.

Fonte: WOCCU.

O movimento de crédito cooperativo eclodiu para assistir a um renascimento,
no inicio dos anos 1980, das cooperativas centrais de crédito autorizadas a fornecer
servigos apex (servigos automatizados de intercimbio de pagamentos) para coopera-
tivas de crédito satélites. Dessa forma, a Cooperativa Central de Crédito Rural
(Cocecrer) foi formada para nove cooperativas associadas no Rio Grande do Sul, e
cooperativas centrais de crédito semelhantes foram estabelecidas na maioria dos
estados brasileiros, nas duas décadas seguintes. Essas cooperativas centrais propi-
ciavam uma artéria para os excessos de liquidez e para as necessidades a serem
tratadas dentro de uma rede. Em 1995, o CMN autorizou a formacio dos bancos
cooperativos, que sao bancos comerciais normais, pertencentes a e controlados por
cooperativas. Com isso, as cooperativas comegaram a ter acesso a varios beneficios
do sistema bancdrio normal. As cooperativas continuam representando uma fatia
muito pequena de todo o sistema financeiro, mas cresceram muito nos dltimos anos

(Tabela 2.1 e Gréfico 2.4).
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GRAFICO 2.4
CAPITAL, DEPOSITOS E EMPRESTIMOS DO SICOOB E SICREDI — 1998-2001
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2.5.2 Principais Participantes em Financas Cooperativas

As cooperativas sio formadas para uma ampla variedade de atividades no Brasil e
as cooperativas de crédito ocupam o terceiro lugar em importincia no que diz
respeito ao niimero de cooperativas e de empregados e o segundo lugar, em termos
do numero de associados (Tabela 2.12). As cooperativas que nao negociam com
crédito podem atuar como canais para empréstimos bancdrios aos associados, mas
somente as cooperativas de crédito estao autorizadas a mobilizar depdsitos e a
oferecer outros servicos financeiros. Existem trés tipos de cooperativas de crédito:
crédito soliddrio, crédito rural e Luzzatti. As cooperativas de crédito soliddrio
podem ser formadas por um nimero minimo de 20 pessoas que compartilham
um local de trabalho ou associa¢io profissional comum. As de crédito rural podem
ser constituidas por pessoas que trabalham principalmente na agricultura ou em
atividades relacionadas, em dreas rurais. Até julho de 2003, apenas 10 cooperativas
Luzzatti ou abertas estavam em operagao no pafs, nio sendo autorizada a formagio
de novas cooperativas. As novas medidas regulatérias introduzidas em julho de
2003 permitem novamente a criagao de cooperativas de livre associagao, sob de-

terminadas condigoes.>

Cooperativas centrais sao instituigdes apex para cooperativas de crédito asso-
ciadas que operam em um estado e pertencem a pelo menos trés cooperativas

54, Resolugdo 3.106 de 25 de junho de 2003.A resolugao permite novas cooperativas de crédito de “livre admissao” (em municipalidades
com até 100 mil habitantes), sujeitas a aprovacdo do Bacen, assim, permitindo que elas sejam criadas por localizacdo, bem como por
atividade ou profissao. As cooperativas de crédito existentes, que operam ha mais de trés anos, podem se transformar em cooperativas de
“livre admissao” em municipios (ou municipios contiguos) com até 750 mil habitantes. Os requisitos de capital minimo para a transfor-
macdo sdo de R$ 6 milhdes para entidades localizadas em municipios em regides metropolitanas com mais de 100 mil habitantes e R$ 3
milhes para o restante. No Norte e no Nordeste, essa exigéncia é reduzida em 50%.
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TABELA 2.12
BRASIL: NUMERO DE COOPERATIVAS POR TIPO

Tipo Niimero de instituicaes NL’Jmero. de pessoas Numero d.e empregados
(milhares) (milhares)

Agroindustria 1.587 822,3 108,3
Consumo 189 1.467,4 7,7
Crédito 1.038 1.059,4 20,7
Educacéo 278 73,3 2,7
Especial 7 2.1 n.d.
Satde 863 327,2 21,4
Habitacdo 297 69,7 1,4
Infra-estrutura 187 576,3 54
Mineracéo 37 48,8 n.d.
Producdo 147 9,9 0,4
Turismo 5 0,2 n.d.
Trabalhadores 2.391 322,7 7.4
Total 7.026 47791 175,4

Fonte: Associacdo Brasileira para o Desenvolvimento do Cooperativismo (Abracoop).
n.d. = ndo disponivel.

associadas. A finalidade dessas cooperativas ¢ analisar os padroes aplicados por
cooperativas associadas em dreas como contabilidade, procedéncia de emprésti-
mos, contingéncia de pessoal e instalagdes; simplificar fluxos de fundos de coope-
rativas com excesso de liquidez para as que precisam de recursos adicionais e assu-
mir uma certa responsabilidade auxiliar do Bacen pela supervisio.

Como as cooperativas centrais de crédito ainda nao tinham acesso ao sistema
de pagamentos, foi autorizada a criagdo de bancos cooperativos em 1995.5° Dois
desses bancos surgiram a partir de entao — o Banco Cooperativo do Brasil
(Bancoob) e o Banco Cooperativo Sicredi (Bansicredi) — pertencentes, respecti-
vamente, s cooperativas centrais de crédito em suas redes, que atuavam como
bancos comerciais normais. Isso permitiu que elas operassem como correspon-
dentes bancdrios para as respectivas redes e oferecessem uma variedade maior de
servicos financeiros do que as cooperativas isoladamente podem assumir.

55. Resolugdo 2.193 do CMN.
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QUAIS SAO AS FUNCOES DA COOPERATIVA CENTRAL DE CREDITO?

O Sistema das Cooperativas de Crédito do Brasil (Sicoob) identifica a seguinte lista
informativa de objetivos para constituir suas cooperativas centrais de crédito, o que

¢ coerente com as préticas recomendadas em outros paises:
e promover a integragio entre as cooperativas associadas;

o fornecer assisténcias técnica, juridica, contdbil e financeira para operagoes

e servigos;
e supervisionar as cooperativas de crédito satélites;
e desenvolver e coordenar programas de treinamento;
e redirecionar os recursos excedentes de uma cooperativa para outra;

o gerar economias de escala para as cooperativas satélites, centralizando servigos e

processos administrativos;
o buscar linhas de financiamento para repasse para as cooperativas afiliadas;
e ajudar a canalizar recursos por meio do Bancoob;
e implementar solugbes técnicas para o sistema;
e definir diretrizes de produtos e servios e garantir a sua implementagao;
o celebrar contratos de servi¢os em nivel regional;

o recomendar a formagio de novas cooperativas, orientando e acompanhando
o processo como um todo com o Bacen, assim como ajudando a projetar e equipar

as novas instalacées; e

e promover a integragdo entre cooperativas de crédito e outras formas de
cooperativa.

Fonte: Sicoob.

2.5.3 Tamanho, Composicao e Servicos Oferecidos
Em 2001, o Bacen informou a existéncia de 1.306 cooperativas de crédito no
Brasil. A Organizagao das Cooperativas Brasileiras (OCB) forneceu dados sobre
1.035 cooperativas, das quais 670 sao de crédito soliddrio e, por conseguinte, de
natureza predominantemente urbana; 355 de crédito rural; e as 10 restantes sao
Luzzattis. Uma desagregagao alternativa dos trés principais sistemas de cooperativas
de crédito, no inicio de 2002, indica 769 no Sicoob, 107 no Sistema de Crédito
Cooperativo (Sicredi) e 33 na Cooperativa de Crédito Soliddrio (Cresol), mais 10
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cooperativas Luzzatti restantes ou 919 cooperativas de crédito. Além dessas, a
Unicred opera uma rede de 400 cooperativas de crédito para médicos em 14
estados que tém um contrato de trabalho com o Bansicredi para acesso as cAmaras
centrais de compensagio (Grdfico 2.5).

Apesar do niimero maior de cooperativas de crédito soliddrio, pelo menos
no que diz respeito ao Sicoob — a maior rede de cooperativas —, as cooperativas
de crédito rural dispoem de uma propor¢io muito maior de recursos financeiros
cooperativos — em torno de 70%. As cooperativas de crédito como um grupo
existem na propor¢ao de um para sete em relagao ao total de cooperativas no
Brasil, classificadas em terceiro lugar, perdendo apenas para as cooperativas de
trabalhadores e da agroindustria, em termos numéricos (ver Gréfico 2). Também
respondem por quase 1/4 de todos os associados de cooperativas. Nao obstante,
a associagio a cooperativas de crédito, um pouco acima de 1 milhio, continua baixa,
com menos de 1% da populagio total do Brasil e menos de 3% da populagio profis-
sionalmente ativa.

Os ativos consolidados das redes de cooperativas Sicoob e Sicredi aumentaram
consideravelmente de 1998 até 2001 para mais de R$ 4,5 bilhdes em 2001.5¢
Esses ativos sdo financiados principalmente através de depdsitos, que cresceram
de R$ 900 milhdes em 1998 para R$ 2,5 bilhoes em 2001 e o capital liquido, que
aumentou de R$ 920 milhoes para R$ 1,4 bilhio no mesmo periodo, com a
diferenca financiada por tomadas de empréstimo. A maior parte dos recursos era
destinada a financiar empréstimos aos associados, e esses recursos aumentaram de

R$ 1,24 bilhao para R$ 2,68 bilhoes.

GRAFICO 2.5
BRASIL: COOPERATIVAS, POR TIPO — 2001
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56. Como essas duas cobrem, no minimo, 3/4 de todas as cooperativas de crédito e tém informacdes confidveis sobre os membros, os
dados apresentados aqui se baseiam principalmente nas informagGes dessas cooperativas.
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Nas duas redes, os respectivos bancos cooperativos apex (Bancoob e Sicoob)
representam de 15% a 30% de todos os empréstimos e de 22% a 40% de todos os
depésitos. Os depdsitos e empréstimos aumentaram notavelmente entre 1998 e
2001 (cerca de 50% a 150% para os depdsitos e de 135% a 200% para os emprés-
timos, anualmente). Os dois bancos investem a liquidez mobilizada pelas cooperativas
associadas, principalmente em instrumentos financeiros emitidos pelo Tesouro Nacional
e pelos bancos comerciais. Também funcionam como canais de recursos piiblicos para as
cooperativas, principalmente do BNDES, ao qual as cooperativas nio tém acesso direto.

APRESENTACAO DA CRESOL

A primeira cooperativa, Cresol, foi fundada em junho de 1995. Com a constitui¢io
de quatro cooperativas adicionais, uma cooperativa central (Cresol-Baser) foi
estabelecida em 1996 para dar apoio ao sistema com normas, contabilidade, sistemas,
treinamento e interagao com outros participantes, como bancos, organizagoes agricolas
e os governos nacional e regionais. O sistema cresceu de 920 membros, em junho
de 1996, para 13.500 em dezembro de 2000, disseminou-se por 31 cooperativas de
crédito rural operando em 100 municipios dos trés estados da regido Sul: Parand, Santa
Catarina e Rio Grande do Sul. Essas cooperativas estao subordinadas a Cresol-Baser
e tém o apoio de cinco unidades de servigos microrregionais localizadas nos trés estados.
O sistema ofereceun aproximadamente R$ 35 milhoes em empréstimos a seus associados
na estagio agricola de 2000/2001. Esses valores sdo muito inferiores aos do Sicredi e do
Sicoob, mas o sistema Cresol, além de ser menor, também é voltado para os clientes de
renda mais baixa e mais rurais do que os sistemas das duas cooperativas maiores.

Fonte: Bittencourt e Abramovay (2001).

No segmento de crédito rural, a presenca de cooperativas é mais significativa,
atingindo 7% do crédito rural oficial em 2000 (Tabela 2.13). A diferenca acentuada
entre as respectivas parcelas no mercado rural e no mercado geral demonstra a pos-
sibilidade de as cooperativas atingirem mais clientes rurais distantes de modo relati-
vamente mais ficil do que os bancos. Isso também pode ser visto na Tabela A.2.3 do
Apéndice, o que demonstra nitidamente a presen¢a de algumas cooperativas nos
estados onde nao existe praticamente a presenga de bancos comerciais e outros bancos,
ou sequer de empresas financeiras ou de microfinangas. E possivel que sua fungio
rural de maior peso também reflita 0 desembolso de linhas de crédito do governo
em termos facilitados (a titulo de incentivo) para as entidades rurais.

Ambito — geografico e por faixa de renda

O Sicredi e o Sicoob cobrem 18 estados, mas nenhuma organizagao cooperativista
abrange os estados do Amazonas, Roraima e Amapd (regiao amazonica) ou os
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TABELA 2.13
DISTRIBUICAO DO CREDITO RURAL, POR FINALIDADE E INSTITUICAO CREDORA

Crédito Parcela Contratos Parcela
(R$ milhdes) (%) (milhares) (%)

Bancos 13.070 94,9 1.254 93,0
Capital de giro 8.426 61,2 979 72,5
Capital de investimento 2.265 16,4 258 19,2
Crédito de marketing 2.379 17,3 17 1,3
Cooperativas de crédito rural 710 5,2 95 7,0
Capital de giro 493 3,6 72 5,3
Capital de investimento 70 0,5 12 0,9
Crédito de marketing 147 11 " 0,8
Brasil 13.780 100,0 1.349 100,0
Capital de giro 8.919 64,7 1.051 77,9
Capital de investimento 2.335 16,9 270 20,0
Crédito de marketing 2.526 18,3 29 2.1

Fonte: Bacen (2000a).

estados do Maranhao, Piaui, Ceard, Alagoas ou Sergipe (regiao Nordeste). A excegao
de um estado, Mato Grosso, nao hd sobreposi¢ao entre os estados cobertos pelo
Sicredi e pelo Sicoob, de modo que as cooperativas associadas sao obrigadas a
operar sob uma ou outra rede, dependendo do estado — ou estabelecer uma rede
separada, menor e de custo mais baixo ou, ainda, operar sob as regulamentagoes
mais restritivas, aplicdveis a cooperativas de crédito nao-associadas.

Em termos de alcance por faixa de renda, o Sicredi prevé que 3% a 4% dos
créditos sao compostos de valores altos, menos de 20% estao na faixa média e a
maioria ¢ de pequenos valores, em que “pequeno” estd relacionado aos critérios de
qualificagdo empregados para acessar os empréstimos da categoria D do Pronaf
(ou seja, inferiores a R$ 30 mil). Um estudo feito em 1999 pela rede de cooperativas
rurais da Cresol disponibiliza dados mais detalhados sobre a associagao por tamanho
da propriedade e por faixa de renda (Tabela 2.14). Em termos especificos, a partir
desse ano, 95% dos associados da Cresol tinham rendimentos inferiores a R$ 12 mil,
0 que, evidentemente, é bem menos do que as redes de cooperativas maiores. Trés
quartos dos associados possuem dreas médias, com menos de 20 hectares.
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I\A:SEBACZIAAQAO A CRESOL, POR TAMANHO DA PROPRIEDADE E RENDA ANUAL — 1999

frea média por associado Associado/segmento ,Alrea Rendalanual por Associados
(%) média (ha) associado (R$) (%)
Menos de 2.000 47,5
0al0ha 32,4 7,8 2.001 a 4.000 18,5
10,1220 ha 42,3 15,8 4.001 a 6.000 7,4
20,1a30ha 12,0 24,7 6.001 a 8.000 10,7
30,17a40ha 6,7 35,2 8.001 a 10.000 5,5
Acima de 40 ha 6,6 56,4 10.001 a 12.000 53
Mais de 12.000 5,1
Total 100,0 18,3 Total 100,0

Fonte: Bittencourt (1999).

Servicos oferecidos

Os servigos financeiros oferecidos pelas cooperativas de crédito dependem de elas
serem associadas ou no a uma rede de cooperativas, com cooperativas centrais de
crédito e um banco cooperativo.”” As cooperativas nao-associadas podem movi-
mentar depdsitos a vista e a prazo dos associados, obter empréstimos e subvengoes
nacionais e internacionais, oferecer crédito aos associados, colocar ativos financeiros
em institui¢oes financeiras, disponibilizar servigos de cobranca e custédia e fazer
acordos com outras instituigdes financeiras para ter acesso ao sistema de compen-
sacao e liquidagao de cheques e a servigos bancdrios correspondentes.

Com a vinculagio a um banco cooperativo, as cooperativas de crédito conse-
guem oferecer uma variedade maior de servicos. Por exemplo, os associados do
Sicoob e do Sicredi emitem cartdes de crédito, oferecem servigos bancdrios através
da internet (/nternet Banking), concedem créditos comerciais, inclusive cartas de
crédito, fornecem seguros (de vida, rurais e outros seguros), assim como estendem o
capital de giro e os empréstimos de investimentos patrocinados por programas pu-
blicos, como o Pronaf e linhas de crédito subordinadas ao BNDES, como Finame,
Programa Nacional de Recupera¢ao de Pastagens Degradadas (Propasto), Programa
de Incentivo ao Uso de Corretivos de Solo (Prosolo) etc. Além disso, podem facilitar
as vendas para entrega futura, principalmente pelos cafeicultores, através do instru-
mento CPR.*® As cooperativas de crédito nao podem oferecer a seus associados
servicos de cAmbio, arrendamento mercantil ou financiamento habitacional.

57. 0s servicos qualificados foram especificados na Resolucdo 2.771 do Conselho Monetario Nacional e, posteriormente, pela Resolucao
3.106 de junho de 2003.

58. Consulte a Parte 5 deste estudo sobre expanséo das financas rurais.
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2.5.4 Penetracao das Cooperativas de Crédito do Brasil: Comparacdoes com
Dados Internacionais

Uma compara¢io da penetragao das cooperativas de crédito no Brasil com a de
outros pafses mostra que a associagao no Brasil ¢ infima (Tabela 2.15).”” Com
cerca de 1 milhdo de associados em uma populagio de 170 milhaes, a penetracio
das finangas cooperativas continua abaixo de 1% da popula¢ao total e em torno
de 3% da populagio profissionalmente ativa. Os depdsitos em cooperativas de
crédito brasileiras estao abaixo de 1% do total de depésitos no sistema bancdrio e
a parcela de empréstimos pelas cooperativas de crédito em relagao ao crédito total
para o setor privado é semelhante. Isso é muito pouco comparado a vérios paises
da América do Norte e da América Latina. Além disso, a despeito do recente
crescimento global no nimero de cooperativas de crédito, o desempenho das coopera-
tivas de crédito associadas a0 WOCCU no Brasil praticamente estagnou nos dltimos
cinco ou seis anos (Tabela 2.16). Os baixos indices de penetragao das cooperativas
brasileiras, quando comparados com outros paises em niveis semelhantes de de-
senvolvimento econémico, nio obstante a longa histéria do crédito cooperativo

TABELA 2.15

BRASIL E OUTROS PAISES: COOPERATIVAS DE CREDITO — 2001
[em US$ milhdes e em %]

Pais Nimero Membros Indice de penetragdo ~ Poupanca Empréstimos Reservas  Receita

(000) (%)’
Brasil 423 467 0,6 201 191 24 285
Bolivia 15 102 4,1 50 45 7 62
Equador 332 1.481 353 162 143 54 220
Peru 175 349 4,6 226 178 19 271
Canadéb 901 5.560 108,1 40.317 35.939 2.654 46.964
Estados Unidos 10.355  81.586 57,9 449.013 330.894 55.910 514.691
AIemanhab 1.794  30.000 74,1 324.236 287.355 n.d. 461.911
Espanha 88 7.817 45,9 34.804 27.457 2.482 40.938

Fonte: Relatério de dados estatisticos de 2001 do WOCCU.
a

Associados de cooperativas de crédito acima da PEA (percentual).
b

Inclui cooperativas de crédito e outras cooperativas financeiras.

n.d. = ndo-disponivel.

59. Com base nos dados do WOCCU, que relata mais de 100 milhGes de associados em quase 37 mil cooperativas de crédito em 91
paises. Entretanto, 0 WOCCU n&o informa os associados em paises relevantes para as cooperativas de crédito, como a Italia e a Alema-
nha, e em outros paises, apenas algumas redes nacionais de cooperativas de crédito sdo associadas ao WOCCU. Por exemplo, no Brasil,
0WOCCU lista 423 cooperativas de crédito, ou menos da metade de todas as cooperativas de crédito existentes no pais. Nao obstante,
mesmo considerando a diferenca, as conclusGes continuam corretas.
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TABELA 2.16
EVOLUCAO DAS COOPERATIVAS DE CREDITO AFILIADAS AO WOCCU NO BRASIL

[em US$ milhes e em %)]

Nimerode  Membros  Taxas de penetragé10a Poupanca Empréstimos Reservas Receita

Ano cooperativas (000) (%)

2001 423 467 0.6 201 191 24 285
2000 423 467 0.7 268 255 33 381
1999 423 467 0.7 268 255 33 381
1998 368 800 1.1 63 187 36 352
1997 196 221 0.3 26 146 5 285
1996 435 435 0.6 101 213 178 475
1995 570 435 0.4 101 213 178 475
1994 564 450 0.5 34 115 115 226

Fonte: WOCCU, relatorios de dados estatisticos.
a
Associados de cooperativas de crédito em relagdo a Populacdo Profissionalmente Ativa (percentual).

no Brasil e o relativo enraizamento do sistema financeiro global brasileiro mostram
que os fatores de controle desempenharam um papel significativo no retardamento
do desenvolvimento das finangas cooperativas no pafs.

DIMENSOES DE PENETRACAO DAS COOPERATIVAS EM VARIOS PAISES

As propor¢oes da populagdo em idade ativa que se associa a cooperativas de crédito
jd sdo significativas em alguns paises. No final de 2001, a Republica Dominicana
tinha a mais alta propor¢ao de associados em relagdo a populagio em idade ativa—
283% (em razio da associagio multipla) — e o Caribe, como um todo, tinha
49,6%. A América do Norte apresenta igualmente grande penetragio de coopera-
tivas de crédito — o Canadd detendo a propor¢ao de 30,4% e os Estados Unidos,
57,9%. As cooperativas de crédito na Europa também desempenham um papel
muito importante no sistema financeiro. Os associados de cooperativas de crédito
na Austria e na Franca somam mais de 100% da populagio em idade ativa; nos
Paises Baixos, essa propor¢io ¢ de 97% e, na Alemanha e na Hungria, fica em
torno de 75%. A Espanha e a Itdlia também tém grandes cooperativas de crédito e
grandes cooperativas financeiras.

Nos Estados Unidos, acima de 10 mil cooperativas de crédito com mais de
US$ 515 bilhdes em ativos atendem a mais de 81 milhoes de pessoas em todo o
pais. Por dez anos, as cooperativas de crédito alcangaram o primeiro lugar em satisfagio
do cliente na categoria institui¢oes financeiras, de acordo com a pesquisa anual de
satisfagdo de clientes do American Banker Newspaper.

Fontes: WOCCU e National Credit Union Administration (NCUA).
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2.5.5 Estrutura Financeira e Desempenho das Cooperativas de Crédito
Brasileiras

Falhas comuns identificadas nas cooperativas de crédito de vdrios paises tém sido
evitadas a0 mdximo pelas grandes redes de cooperativas brasileiras. Os artificios de
depdsitos baixos e baixas taxas de juros ndo sao utilizados: ambas as taxas, de depdsito
e de juros, tanto no Sicredi como no Sicoob, sio competitivas com o sistema bancdrio. Em
segundo lugar, foi feito um esforgo para que uma equipe experiente fosse mantida. No
Sicredi, cerca de 60% da equipe tém nivel de instrugdo de terceiro grau nas qualifi-
cagoes relevantes. A diretoria do Sicredi sinalizou que pretende manter os saldrios
em niveis competitivos com os dos bancos privados, para preservar os talentos. Por
fim, receberam destaque os sistemas, a contabilidade, o treinamento e os padroes.

AS DIFICULDADES COMUNS DAS COOPERATIVAS DE CREDITO

o Taxas de depésito baixas. As taxas de depdsitos estao freqiientemente bem abaixo
das taxas dos bancos comerciais e, embora as cooperativas de crédito sejam tipica-
mente institui¢des de maior risco, uma taxa de depdsito competitiva de cooperativa
de crédito normalmente excederia a taxa correspondente nos bancos. Anterior-
mente, quando as cooperativas de crédito aumentaram as taxas de depdsito para
esse nivel, a mobilizagdo de depdsitos também aumentou de forma significativa,
expandindo em muito o alcance das cooperativas de crédito e sua capacidade de

oferecer empréstimo.

oTaxas de empréstimo baixas e pequena capitalizacio dos lucros. As taxas de em-
préstimo nas cooperativas de crédito na América Latina sio normalmente definidas
para que nio haja lucro ou para que ele seja muito pequeno. Além do mais, uma
grande parcela de todos os lucros obtidos ¢ freqiientemente paga aos membros na
forma de dividendos. Conseqiientemente, as cooperativas de crédito, de modo geral,
tém um capital institucional pequeno para expansio futura ou para enfrentar choques

negativos.

o Informagdes financeiras pouco transparentes e priticas financeiras no padronizadas.
Os problemas nessa drea incluem subestimativa da inadimpléncia em empréstimos,
ndo langamento de estornos de empréstimos vencidos, aumento de lucros e de capital
pela adogio de préticas contdbeis, tais como o deferimento de despesas operacionais ou
asua amortizagio em vdrios anos, e supervalorizagdo de ativos. Essas préticas tornam as

demonstragdes financeiras pouco significativas e aumentam as percepcoes de risco.

® Gerenciamento de risco inadequado. Muitas cooperativas de crédito acreditam
que seus membros tém o direito de tomar empréstimos até um determinado mal-
tiplo do seu capital em a¢des. As solicitagdes nio diferenciam os tipos de empréstimos
e os esforgos para a cobranga de empréstimos sdo, com freqiiéncia, insuficientes. As

cooperativas de crédito modernas freqiientemente excedem ou eliminam esses limites
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superiores relacionados a esses multiplos sobre as agdes e nio procuram informagoes
detalhadas para avaliar adequadamente os riscos.

® Niveis salariais baixos. Os niveis salariais das cooperativas de crédito normalmente
sdo definidos bem abaixo daqueles pagos em outros segmentos do setor financeiro,
o que freqiientemente resulta em empenho e moral baixos, alta rotatividade e inca-
pacidade geral para recrutar e manter uma equipe de alta qualidade. Isso
freqiientemente prejudica o desempenho e a sadde financeira das cooperativas de
crédito.

Fonte: Westley (2001).

Fontes e usos de fundos

Um levantamento feito com base nos dados de uma amostra de cooperativas de
crédito rural na rede Sicredi sugere que #) tais cooperativas sao altamente
alavancadas, a indices iguais a 10:1 ou pouco abaixo desse limite. Os depdsitos sio
responsdveis por grande parte dos financiamentos e empréstimos bancdrios (linhas de
crédito entre bancos sao responsdveis por outra participagao relativamente grande:
16%). Devido as exigéncias de alta liquidez, 40% a 50% dos recursos sdo mantidos
como dinheiro ou depdsitos bancdrios (com o Bansicredi) e parcela semelhante eszd
emprestada aos membros em operagies de crédiro, com o crédito rural sendo respon-
sdvel por pouco mais de 1/3 do crédito total. Os ativos fixos sido mantidos em um
nivel minimo, em 3% dos ativos totais. Na conta de capital, as reservas sio mais
significativas do que as contribuigées dos membros ou os lucros retidos. Cerca de 40%
dos empréstimos sao pessoais, outros 40% sao para capital de giro e 20% sao para
investimentos, com média de vencimento em 90 dias, oito meses e trés anos,
respectivamente. Os itens fora do balango patrimonial incluem servicos de custédia,
que podem ser bem comuns.

Nas cooperativas de crédito centrais cerca de metade dos fundos (48% na
Sicredi) ¢ mantida liquida, aproximadamente 40% sao emprestados, divididos
igualmente entre o crédito rural e nao-rural, e o restante ¢ mantido como ativos
fixos e de outros tipos. O desconto de fundos publicos ¢ responsével por quase 3/4
do crédito rural. Do lado das fontes financeiras, os depdsitos sao responsdveis por
cerca de 60% dos recursos, sendo a maioria deles (80%) mantida na forma de
depdsitos a prazo fixo, e o restante, como depdsitos a vista. Os empréstimos e
descontos respondem por pouco menos de 20% dos fundos e o restante corresponde
ao capital.

Os dois bancos de cooperativas, Bancoob e Bansicredi, tém algumas diferengas
estruturais. O sistema Sicoob é maior que o Sicredi no que diz respeito ao nimero
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de membros, mas o Bansicredi tem ativos substancialmente maiores que o Bancoob
(seus respectivos demonstrativos financeiros estao nas Tabelas A.2.13 ¢ A.2.14 do
Apéndice). O Bansicredi, com pouco mais de R$ 1 bilhdo em dezembro de 2001,
essencialmente mobiliza recursos através de operagoes de mercado (54%) e, por
sua vez, coloca cerca de 60% dos seus recursos no mercado. Com uma alta parti-
cipa¢ao dos ativos sem risco, o patriménio liquido dos seus acionistas é equivalente
a apenas 4% do ativo total. No caso do Bancoob, os empréstimos liquidos consti-
tuem a utilizagdo mais importante dos fundos, atingindo 37% comparados aos
26% do ativo do Bansicredi. Quanto ao passivo, os depdsitos sao responsdveis por
37% dos recursos, comparados aos 17% do Bansicredi. O Bancoob tem uma
participagao um pouco maior do seu passivo na forma de passivo de longo prazo.
A alavancagem ¢ alta, com o capital do Bancoob equivalente a apenas 6% dos
recursos totais.

No caso do Cresol, os empréstimos estavam em torno de R$ 35 milhoes no
perfodo da safra de 2000/2001, com o BB financiando R$ 20 milhoes nos em-
préstimos Pronaf C e D, o BNDES financiando R$ 9 milhées no Pronaf C, Prosolo,
Programa de Incentivo 4 Mecanizagao, ao Resfriamento e ao Transporte Granelizado
da Produgio de Leite (Proleite) e outras linhas de crédito, e fundos préprios dando
suporte a aproximadamente R$ 6 milhoes em empréstimos, divididos em R$ 4
milhdes para empréstimos pessoais ¢ R$ 2 milhoes.

Taxas de juros sobre repasses e depdsitos

Os repasses pelas cooperativas parecem estar a taxas competitivas para empréstimos
realizados a partir de recursos livres. O Sicredi relata que os empréstimos para
membros da cooperativa que usam seus recursos livres estdo a taxa de referéncia
CDI mais 4% a 12%, isto é, cerca de 22% a 33%, com base em um CDI de 18%
em junho de 2001. Esses empréstimos podem ser pessoais, de capital de giro ou
de investimento. As linhas de crédito e os redescontos oferecidos por bancos de
cooperativas e pelas cooperativas centrais aos seus membros sao feitos a taxas de
juros ajustadas diariamente de acordo com as condi¢oes de liquidez e de mercado.
O Bancoob, por exemplo, emite diariamente um informativo de taxas denominado
“Bom Dia Bancoob”. Com relagio aos depdsitos, as cooperativas oferecem tanto
depdsitos a vista como a prazo fixo que sdo, em grande parte, canalizados para os
bancos das cooperativas. O Bancoob oferece aos membros das cooperativas de
crédito uma taxa de depdsito overnight correspondente a 90% da taxa do CDI,
um instrumento de depdésito indexado para depdésitos oferecendo uma taxa que
comega em 90% do CDI para depésitos abaixo de 30 dias, aumentando para
100% para depésitos acima de 120 dias e depdsitos a prazo fixo (certificados de
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depdsito) com taxas de juros pre e pés-fixadas e que, em alguns casos, sio negocidveis
antes dos seus vencimentos. Os depdsitos estao sujeitos ao imposto retido na fonte
e os saques efetuados antes de 30 dias pagam o Imposto sobre Operagoes Financeiras
(IOF). Os bancos das cooperativas colocam sua liquidez em LTN aplicando a taxa
Selic, ou em CDs de bancos comerciais com taxa pouco acima da Selic.

As taxas de juros sobre fundos publicos para o crédito rural sao consistentes
com os requisitos de taxas normalmente abaixo das taxas de juros do mercado. A
maioria das linhas de crédito estipulam 8,75% — Prosolo, Proleite, Propasto, por
exemplo —, 11,95% para a modernizagdo de tratores ou 1,4% sobre empréstimos
do Pronaf.®® Para financiar, os bancos das cooperativas emitem CDs rurais entre
bancos para capturar o crédito rural direcionado de bancos comerciais, oferecendo
a eles taxas entre 6% e 8,5%. Onde a taxa para tomadores de empréstimos estd
abaixo do custo dos fundos, como nas linhas de crédito do Pronaf, os bancos das
cooperativas sao as Unicas institui¢des privadas que recebem suporte por meio do
esquema de “equaliza¢ao” do Tesouro Nacional.

No caso dos empréstimos do Pronaf, o sistema do Cresol atua como um
canal entre seus membros e 0 BB. O BB recebe um spread de 8,5% a.a., mais uma
taxa de R$ 13 por més por contrato do Tesouro, como “compensa¢ao de
equalizagdo” para cuidar dos empréstimos do Pronaf. Entretanto, apenas 1,5%
desse spread ¢ passado pelo BB para o Cresol, o que é claramente insuficiente quando
este iltimo tiver de assumir o risco do crédito além dos custos administrativos. O Cresol
argumenta que, se administrasse os fundos do Pronaf sem a intermediagio do BB,
poderia incluir a assisténcia técnica aos produtores dentro do spread que o BB recebe
[ver Bittencourt (2001)].

Os empréstimos financiados pelo BNDES através das suas linhas de crédito
BNDES Automdtico ou Finame (esta dltima, para empresas privadas e produtores
rurais que estao comprando maquindrio e equipamento produzidos internamente)
s3o feitos 4 taxa TJLP mais 4% ou 5,5% a.a. O BNDES cobra dos bancos das
cooperativas a taxa TJLP mais 1%, deixando as cooperativas com um spread de
3%. Com a TJLP atualmente a 10%, a taxa para os tomadores finais de empréstimo

éde 14% a 15,5%.

Qualidade da carteira

As taxas de inadimpléncia na grande maioria das cooperativas de crédito brasileiras sio,
em geral, favoravelmente comparadas as do sistema bancdrio privado, bem como aos

60. Ver o documento relacionado sobre financiamento rural, de Yaron e Benjamin (op. cit).
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padrées de prudéncia advogados pelo WOCCU, ou seja, de um {ndice inferior a 5%
para a relago entre o total de inadimpléncia e o total da carteira de empréstimos.
Embora as inadimpléncias nos empréstimos tenham provado ser um problema
nos anos 1960 e 1970 e, combinadas com outros fatores de gerenciamento interno
e fatores externos (macroecon6émicos e de regulamentagdo), tenham causado o
colapso de vdrias cooperativas, aparentemente nao sao uma questao signiﬁcativa
entre as cooperativas que sao membros das duas principais redes — Sicoob e
Sicredi. A avaliagdo do Bancoob pela Atlantic Rating em junho de 2001 observa
que “o Bancoob nunca experimentou nenhum caso de inadimpléncia desde sua
abertura.® O banco aprovisionou R$ 322 mil como reserva para créditos duvidosos
na primeira metade de 2001. As baixas contdbeis totalizando R$ 567 mil se referem
a movimentos contdbeis enquanto a perda efetiva dentro do Sicoob é muito baixa,
em torno de 1,5%7”. Os bancos de cooperativas sao protegidos por garantias das
cooperativas centrais. Bons sistemas de informagoes gerenciais, incentivos para
diretores e administradores das cooperativas e procedimentos prudentes para a
concessao e recuperagao de empréstimos (incluindo pressdes de cobranga que se
aproveitam do espirito cooperativo local) ajudam a reduzir os riscos de crédito em
nivel local (Tabela 2.17).

Também no caso do Cresol, a média de inadimpléncias ¢ de cerca de 5%
variando de 3,5% para o crédito rural com seus préprios empréstimos e aumen-
tando para 8% no referente a empréstimos pessoais, com uma redugio para 2,6%
a 6% apds os esforgos de recupera¢ao.® A taxa de inadimpléncia também estd em
torno de 5% para empréstimos financiados com recursos publicos (como o Pronaf),
embora uma parte seja renegociada para reduzir a taxa de inadimpléncia para 1%
a 2%. As perdas com empréstimos sao substancialmente mais altas em uma pe-
quena parcela das cooperativas do Cresol onde as inadimpléncias estao concentradas
em um pequeno nimero de tomadores de empréstimos, normalmente gerentes de
cooperativas que desviaram fundos para empréstimos. Outros problemas iniciais
foram os montantes excessivos de empréstimos por membro ou o financiamento
de atividades de alto risco, e sistemas de informagdes gerenciais e contabilidade
deficientes. A liquidez do Cresol foi comprometida pela necessidade de as coope-
rativas associadas assumirem o risco de crédito e pagar ao BB em nome dos asso-
ciados inadimplentes. Deve-se considerar a possibilidade de rever até que ponto as
posigoes no mercado do BB em relagio as cooperativas de crédito rural explicam suas

61. Atlantic Rating: uma empresa de anélise de risco brasileira.

62. Ver Bittencourt (2001). As normas do Bacen exigem um aprovisionamento de 0,5% para empréstimos que estejam vencidos ha 15
dias, 3% apos 30 dias, chegando a 100% apds seis meses. No caso do Cresol, cerca de 20% a 25% do aprovisionamento para perdas
com empréstimos sao eventualmente revertidos para receitas devido as recuperagdes de empréstimos.
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[TC/-I\.?’;]ASIZF:ZAQAO DOS ATIVOS POR NIVEL DE RISCO: BANCOS E COOPERATIVAS SELECIONADOS
em %

Sistema  Exemplo de banco de Exemplo de sistema de Exemplo de cooperativa

bancério  cooperativa: Bancoob  cooperativa estadual: Sicredi-RS  Unica: Encantado
Categorias AAouA 61,5 94,7 AR 94,2
Categoria B 17,2 5,2 8,1 0,7
Categoria C 8,7 0,2 13,1 1,9
Categoria D 43 - 33 -
Categoria E 1,5 - 0,7 -
Categoria F 1,5 - 0,4 0,2
Categoria G 1,0 - 0,1 -
Categoria H 4,5 - 3,2 2,9

Fontes: Bacen (2002) e Atlantic Rating: Bancoob, junho de 2001 e Sicredi: comunicagdes a equipe do banco, abril de 2002.
Nota: Sistema bancario em abril de 2002; Bancoob em junho de 2001, Sicredi (RS) e Encantado em dezembro de 2001.

respectivas participagoes relativas no spread sobre os empréstimos do Pronaf e quais
medidas podem ser tomadas para melhor relacionar o spread com o risco de crédito e as
despesas administrativas em tais transferéncias piiblicas.

Lucratividade

A lucratividade dos dois bancos cooperativos no Brasil é baixa. O retorno sobre os
ativos do Bancoob estava abaixo de 0,6% em 2000 e 2001, e apesar da alta
alavancagem, isso se convertia em um retorno sobre o patrimonio liquido de apenas
7% a 9%, isto é, menos do que a taxa de inflagio. Os retornos para o Bansicredi
foram ainda mais baixos, com um retorno sobre os ativos médios de 0,3% e sobre
o patriménio liquido de aproximadamente 6%. Essas taxas sdo comparadas com os
retornos sobre os ativos no sistema de bancos prz'wzdos, na mesma época, de cerca de
1,5% e sobre o patriménio liquido, de cerca de 20%.

Por outro lado, esses dois bancos nao foram criados para gerar lucros a custa das
cooperativas proprietdrias, mas para auxilid-las a gerar retornos de mercado e aumen-
tar suas coberturas. Embora o Bancoob tenha gerado um lucro ligeiramente maior
que o Bansicredi, na lucratividade de nivel sistémico, no sistema Sicredi, se apresenta-
va um pouco maior que a do Sicoob. Particularmente, os retornos sobre o patriménio
liquido atingiram uma média de 22% para o sistema Sicredi em dezembro de 2001,
comparados aos retornos abaixo de 10% do sistema Sicoob. Essa diferenca se deve, em
grande parte, 4 concentragao do Sicredi nos lucrativos estados do Sul e do Centro-
Oeste, que tém produtores rurais bem estabelecidos (Tabela 2.18 e Grdfico 2.6).
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TABELA 2.18
PRINCIPAIS INDICADORES FINANCEIROS PARA O SICREDI

Ectado Patriménio  Depdsitos  Empréstimos  Total de Lucros Retorno sobre o
liquido ativos patriménio liquido médio
Rio Grande do Sul 211,7 1.061,4 7417 1.317,4 40,6 23,7
Parana 69,0 345,4 235,9 4293 10,9 18,7
Mato Grosso do Sul 12,3 31,5 28,6 51,1 1.8 16,9
Mato Grosso 45,3 126,4 118,8 181,8 8,1 21,7
Total Sicredi 3384 1.564,8 1.131,1 1.979,5 61,4 22,2
Fonte: Sicredi.
GRAFICO 2~.6 . ’
EVOLUCAO DOS LUCROS E PATRIMONIO LIQUIDO DO SICOOB
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Fonte: Sicoob. Ml Patrimonio liquido [ Lucro

O sistema Cresol apresentou no ano de 2000 uma perda de R$ 20 mil sobre
receitas de R$ 3,5 milhées e empréstimos de R$ 35 milhaes. A perda foi atribuida as
suas pequenas margens de lucro para beneficiar os membros, subsidiar o estabele-
cimento de novas cooperativas e cobrir os riscos de crédito dos membros em
empréstimos do setor publico como aqueles do Pronaf. O sistema produziu pe-
quenos lucros em 1996 (R$ 4 mil sobre receitas de R$ 189 mil) e em 1997 (R$ 38
mil sobre receitas de R$ 526 mil [ver Bittencourt e Abramovay (2001)].

Um fator comum que diminui os lucros de todas as cooperativas de crédito
¢ a auséncia de um emprestador central de dltimo recurso. Isso acontece porque,
na auséncia de um fundo de liquidez com suporte governamental ou até mesmo
de quaisquer fundos de liquidez centrais em nivel nacional as cooperativas sao
obrigadas a se auto-segurar mantendo uma alta taxa de liquidez em relagao aos

195 24/11/04, 13:21



‘ Parte2.pmd

196 | BRASIL: ACESSO A SERVICOS FINANCEIROS

depésitos, especialmente nos depdsitos a vista.®® A taxa de liquidez de 90% sobre
depdsitos 2 vista resulta em uma taxa de ativos liquidos sobre ativos totais bem acima
do méximo dos 20% advogados pelo WOCCU e uma baixa taxa de emprésti-
mos/depdsitos, impedindo uma estrutura financeira efetiva. Embora a isengdo de
imposto de renda proporcione algum alivio para as cooperativas, uma maneira de
compensar os retornos pouco lucrativos sobre esse grande montante de liquidez
seria cobrar taxas de juros correspondentemente mais altas nos empréstimos, o
que seria menos vidvel através de programas publicos subsidiados nas 4reas rurais
e através da competi¢ao dos bancos nas dreas urbanas. Isso, por sua vez, coloca um
onus maior sobre as cooperativas para cortar custos administrativos em relagao aos
bancos, o que pode afetar sua imagem publica assim como sua competitividade
em termos de saldrios dos funciondrios. As despesas administrativas e de pessoal
do sistema Sicredi no Rio Grande do Sul, atualmente um pouco abaixo de 4%,
sao de fato baixas pelos padrdes do sistema bancdrio brasileiro e também se situam

no nivel inferior da faixa de 3% a 10% advogada pelo WOCCU.

Um fator adicional que afeta nao apenas a lucratividade mas a viabilidade
das cooperativas em certas dreas sdo as restri¢des a associagiao. Os bancos estao
claramente preocupados porque as isengdes de IOF e imposto de renda que as
cooperativas gozam podem levar a uma competicao “desleal” se as restrigoes a
associagao forem revogadas; por outro lado, existem dreas do pais nas quais uma
restrigao por local ou por profissao resulta em um nimero insuficiente de associados
para tornar vidvel um banco de cooperativa. Nao hd uma resposta clara para isso.
A tentagao de ajustar as restri¢des dos associados visando expandir o acesso ¢ alta,
mas isso pode resultar em vantagens para as cooperativas puramente derivadas da
arbitragem sobre a regulamentagao e favoreceria a formagao de janelas regulatérias
separadas e segmentadas. Nao é 6bvio que os membros de tais cooperativas seriam
os pobres dessas 4reas.

2.6 A ESTRUTURA SUPERVISORA, REGULAMENTADORA E LEGAL DAS
COOPERATIVAS DE CREDITO

2.6.1 Estrutura Legal e Regulamentacédo de Prudéncia
Até junho de 2003, as cooperativas de crédito se enquadravam na lei geral de
cooperativas, Lei 5.764, de 1971, embora, como institui¢oes financeiras elas também
estejam sujeitas a lei geral das institui¢des financeiras, Lei 4.549, de 1964, e as

63. Isso parece ser uma dificuldade freqlientemente enfrentada por cooperativas de crédito. Recentemente, a ABCUL (2001), a associa-
¢éo de cooperativas de crédito do Reino Unido, recomendou que uma Central Services Organization fosse estabelecida no Reino Unido
para proporcionar as cooperativas de crédito as funcées de tesouraria central e de gerenciamento de liquidez, na esperanca de que isso
pudesse auxiliar no crescimento de suas cooperativas de crédito.
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resolugdes do CMN.%* As diretrizes de prudéncia e os critérios de associados para
as cooperativas de crédito foram especificados pouco antes da especificagio das
normas de prudéncia das SCMs.® As novas regulamentag6es para as cooperativas
de crédito foram adotadas junto a outras novas medidas para microfinangas, em

junho de 2003.%

Os critérios de elegibilidade para associagio as cooperativas de crédito nas
4reas urbanas, relacionados ao trabalho ou local da ocupagio, eram similares aqueles
existentes para as cooperativas fechadas. Por exemplo, nos Estados Unidos, exata-
mente como no Brasil, as cooperativas de crédito gozam de isengao de impostos
que os bancos comerciais nio tém e, portanto, foram estabelecidas restrigoes de
elegibilidade para associagao as cooperativas de crédito para evitar a competi¢ao
“desleal” com os bancos.”” Embora as novas regulamentagdes de junho de 2003
tenham reduzido um pouco as restrigoes as cooperativas de livre associagao, essas
s6 sdo permitidas em 4reas com populagdo esparsa, onde outros servigos financeiros
possam estar ausentes.®® As regulamentagbes de prudéncia relativas ao risco de
crédito também foram especificadas, com restrigdes sobre a concentragio de risco
constituida de limites a exposi¢ao individual — o crédito para qualquer associado
nao pode exceder a 10% do capital liquido das cooperativas afiliadas ou 5% das
cooperativas nao-afiliadas —, e de limites a exposi¢ao de uma cooperativa associada
e em uma cooperativa central (menos de 20% do capital liquido).*’

A mesma resolugao estabeleceu os requisitos minimos para o capital de en-
trada das cooperativas centrais — R$ 60 mil para novas institui¢oes, aumentando
para um capital minimo de R$ 300 mil até o seu quinto ano de operacoes — e das
cooperativas associadas — R$ 3 mil no inicio, aumentando para R$ 60 mil ao
longo de cinco anos. De acordo com os principios de prudéncia eficazes, exigéncias
minimas de capital mais estritas se aplicam a cooperativas nao-federadas — R$ 4.300
no inicio, aumentando para R$ 86 mil ao longo de quatro anos. Enzretanto, essas
exigéncias de capital minimo sdo muito baixas se comparadas com as sociedades

64. A Constituicdo de 1988, no seu Artigo 192, permite o tratamento distinto para cooperativas em relacdo a outras instituicdes financeiras.
65. Resolucdo 2.771, de agosto de 2000.

66. Resolucao 3.106, de 25 de junho de 2003, que substituiu as regras de agosto de 2000. Essas foram seguidas pela Circular 3.196/03,
de 17 de julho de 2003, do Bacen, que especificava novas regras para adequacdo de capital para as cooperativas de crédito, de 11% para
cooperativas afiliadas (como nos bancos) e 15% para as cooperativas nao-afiliadas a uma central.

67.Ver a NCUA no caso dos Estados Unidos. No caso do Brasil, as cooperativas de crédito sao isentas de pagar o imposto de 1,5% de IOF
sobre as transacées financeiras, o imposto de renda sobre os lucros e os depésitos compulsérios, embora os bancos cooperativos
precisem atender a essas exigéncias da mesma maneira que os bancos comerciais.

68. Resolugao 3.106, de junho de 2003.

69. Nao existem limites de exposicao superiores com relacéo a colocagéo de depésitos de cooperativas associadas na sua cooperativa
central ou no banco da cooperativa.
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microfinanceiras do Brasil e ainda mais se comparadas com os outros paises. Da mesma
forma que com as SCMs, nio h4 taxas permanentes de adequagao de capital mas,
em vez disso, limites para alavancagem — dez vezes o capital liquido para coope-
rativas de crédito individuais que sejam associadas a um sistema de cooperativas e
cinco vezes o capital liquido para cooperativas de crédito nao-afiliadas. Entretanto,
os limites superiores para a alavancagem sao substancialmente afrouxados para
cooperativas de crédito rural que participem do Pronaf. A decisio de relaxar os
limites superiores de alavancagem no caso de clientes do Pronaf nio ¢ eficaz do ponto
de vista da prudéncia, em face da exposi¢io de risco covariante que ela cria para
cooperativas em uma clientela cuja capacidade de honrar os empréstimos as taxas de
mercado ainda precisa ser provada.

As exigéncias mais rigorosas para as cooperativas do Brasil sao relacionadas
ao recolhimento compulsério sobre depdsitos — elas sao obrigadas pelas coope-
rativas centrais a colocar 90% dos depdésitos a vista e 25% dos depdsitos a prazo
em instrumentos liquidos, embora nio haja exigéncia para que coloquem essas
reservas no banco central. Assim, os recursos que podem ser emprestados sao
substancialmente menores que os dos bancos. Essa exigéncia de prudéncia reflete
a falta de acesso as garantias de depdsitos para as cooperativas. Os depdsitos dos
bancos comerciais sao garantidos pelo FGC, que nao cobre os depdsitos das coo-
perativas. Com a introdugao da nova regulamentagao, em meados de 2003, foram
adotadas exigéncias formais para a extensao do crédito, com base nos depésitos,
para cooperativas de livre associagao, que exigem que um minimo de 50% dos
depésitos sejam utilizados em crédito.”

Nos Estados Unidos, desde 1970, hd um fundo de garantia de depdsito
separado para cooperativas de crédito, conhecido como National Credit Union
Share Insurance Fund (NCUSIF), constituido por prémios pagos pelas coopera-
tivas de crédito em um montante préximo a 1,3% dos depdsitos e garantido pelo
crédito do governo americano. Além disso, uma fonte de fundos de dltimo recurso
foi estabelecida para as cooperativas de crédito dos Estados Unidos em 1979,
conhecida como Central Liquidity Facility. No caso do Brasil, os principais bancos
comerciais para cada rede de cooperativas tém sido parcialmente capazes de oferecer
esses servigos para as cooperativas através de seu proprio acesso a financiadores de
fundos de dltimo recurso. Além disso, o Sicoob estd considerando a possibilidade
de estabelecer um sistema de garantia de depésitos em toda a rede, provavelmente
com um limite superior de R$ 20 mil por conta a um custo de R$ 0,03 por real de

70. Resolucdo 3.106, de 25 de junho de 2003, do CMN, que requer a utilizacdo para crédito de um minimo de 50% do valor médio dos
saldos didrios dos depdsitos mensais.
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cobertura de seguro. Quatro das 15 cooperativas de crédito centrais no Sicoob jd
operam fundos de auto-seguro em nivel estadual. Ao contrdrio do FGC, ou do
NCUSIE esses fundos de garantia no tém suporte publico e, portanto, o risco
continuard inevitavelmente a ser mais alto, mesmo que os fundos sejam eventual-
mente consolidados em nivel de sistema. Isso pode provar ser um primeiro passo
importante para avaliar a viabilidade do fundo antes de estender o apoio soberano.

Hd motivos claros para se incentivar o estabelecimento de um mecanismo de
liquidez para as cooperativas. As cooperativas de crédito enfrentam atualmente
altos custos de oportunidade relacionados as exigéncias de liquidez, com relagao
aos bancos comerciais que sao suportados pelo FGC. Uma op¢ao a ser estudada
seria estimular o estabelecimento de um mecanismo de liquidez central para as
cooperativas de crédito, que seja inicialmente gerenciado de forma privada por
representantes das cooperativas, sob supervisao do Bacen, utilizando-se de claros
padroes aprovados por esse banco para suporte a liquidez e que seja capitalizado
por meio de um percentual dos depdsitos. Por sua vez, as exigéncias de liquidez
sobre depdsitos a vista e a prazo poderiam ser relaxadas, com a redugio nas exi-
géncias de liquidez relacionadas ao grau de capitalizagio do mecanismo criado.
Apés avaliar o desempenho do mecanismo (ou facilidade), poderia ser considerada

a obten¢ao do suporte publico.

2.6.2 Supervisao

As cooperativas de crédito sao supervisionadas pelo Bacen, que aprova as solicita-
¢oes para o seu estabelecimento e as nomeagoes dos diretores, além de estabelecer
as exigéncias quanto ao fornecimento de relatérios. A supervisdo rotineira, como
forma de supervisao auxiliar, é oferecida por todas as redes de cooperativas e aumen-
tou nas duas redes de cooperativas de crédito principais, Sicoob e Sicredi. Essas
redes aplicam os padrdes em diversos graus através de suas cooperativas centrais
de crédito, que usam de persuasao moral para garantir a aplicagao dos padroes de
prudéncia. Essa persuasao tem suporte, ¢ claro, nos recursos legais em casos extre-
mos, mas normalmente os padroes so implementados por meio de remunera¢ao
aos gerentes das cooperativas de acordo com o seu desempenho; de san¢oes da
rede aplicadas contra os diretores das cooperativas individuais, no caso do nao-
cumprimento das diretrizes; de restri¢es ao crédito para cooperativas mais fracas
(por exemplo, 0 Bancoob nao empresta as cooperativas associadas com classificagao
C no seu sistema de classificagao interno); e de sangio final de expulsao da coope-
rativa da rede (embora a sangdo final do Bacen seja o fechamento e a liquidagao).

Ao longo dos tltimos cinco anos, a confianca do Bacen na capacidade de
todas as principais cooperativas e, notadamente, com base em informagoes coletadas
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por este estudo, do Sicoob e do Sicredi para supervisionar suas cooperativas de
crédito associadas tem crescido muito, devido a implementagao de sistemas de
informagdes eficientes e de relatérios confidveis por parte das duas redes, o que
permite uma supervisao integrada e a comparagao do desempenho financeiro. As
duas redes diferem clara e substancialmente no que diz respeito as suas filosofias
— o Sicredi aplica uma harmoniza¢io de padroes mais rigorosa, das diretrizes da
origem dos empréstimos 4 aparéncia fisica das instalagdes das suas cooperativas
afiliadas. Além disso, embora as afiliadas do Sicoob tenham freqiientemente con-
servado seus relacionamentos anteriores de depésitos com vdrios bancos comerciais,
as afiliadas do Sicredi depositam seus fundos excedentes exclusivamente no Bansicredi.
As diferengas nas filosofias levaram as cooperativas associadas no Estado de Santa
Catarina a se desfiliar do Sicredi e se juntar ao Sicoob.

Como nos bancos, todos os empréstimos de R$ 5 mil ou mais devem ser
reportados a “Central de Risco de Crédito” ou ao burean de crédito central con-
trolado pelo Bancen.”! Assim, os clientes que nao pagarem a uma institui¢do nao
conseguirdo obter crédito em outras. As cooperativas podem aplicar os mesmos
conjuntos de politicas referentes & origem do empréstimo e as san¢oes de outras
institui¢des financeiras. Como em microfinangas, as cooperativas tiram vantagem
do conhecimento da reputagio e de outras garantias colaterais existentes em termos
de espirito de comunidade e conhecimento dos clientes para assegurar uma sele¢io
mais eficaz dos clientes, assim como de san¢oes informais para promover o paga-
mento dos empréstimos em dia. Embora o Sicredi tenha informagdes suficientes
no seu sistema para ser capaz de projetar um sistema de classifica¢io de crédito,
ele ndo deseja substituir o conhecimento pessoal que surge da operacao local de
uma cooperativa.

2.6.3 Questdes Conceituais na Regulamentacao e Supervisao das
Cooperativas de Crédito

Regulamentacao

As caracteristicas distintas das cooperativas de crédito induziram os reguladores a
introduzir elementos tnicos na estrutura de regulamentagio para cooperativas de
crédito fechadas ou abertas a membros qualificados [ver Van Greuning, Gallardo
e Randhawa (1999)]. Primeiro, ao contrdrio dos bancos, que sao abertos para
fornecer servicos financeiros a qualquer pessoa ou empresa, as cooperativas de
crédito restringem suas operagdes aos seus associados (closed credit cooperative) ou
aqueles qualificados para a associagao (common-bond credit cooperative). Argumenta-se

71. Resolucdo 2.798, de 30 de novembro de 2000 (ver a Parte 6 deste estudo para obter uma discusséo mais detalhada).
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que o motivo de interesse publico para a regulamenta¢o e supervisdo financeiras
estd reduzido aqueles que sao associados da cooperativa, entretanto, uma cooperativa
de crédito fechada pode ser maior em tamanho de ativos do que um banco, como
acontece no Peru, onde as trés maiores cooperativas de crédito sao maiores em
tamanho do que o menor banco no sistema. Assim, a selecao de critérios de abertura
ou fechamento para regulamentar e supervisionar uma cooperativa de crédito pode
ser enganoso.

Naio ¢ raro encontrar, como no Brasil, regulamenta¢bes menos estritas em
termos de capital de entrada e, em alguns casos, indices sobre o capital menos
exigentes, como nos Estados Unidos. O recolhimento compulsério no Bacen nao
¢ normalmente requerido embora as cooperativas de crédito recebam depésitos de
seus associados. Isso acontece no Brasil e no Peru. H4 também uma falta de acesso
ao seguro de depésito, o que aumenta a percep¢ao publica de que as cooperativas
de crédito sao institui¢bes de maior risco embora essas institui¢des possam admi-
nistrar mais dinheiro do publico do que as cooperativas de crédito abertas ou
mesmo os bancos.”> Nao hd também nenhum acesso a um mecanismo de liquidez,”
pelo contrério, as cooperativas centrais ou federa¢oes executam essa tarefa com
um alcance limitado, visto serem também instituicoes financeiras.

As cooperativas de crédito também tém comumente diversos privilégios e
enfrentam restrigdes com relacao a outras instituicoes financeiras. Normalmente,
existem vantagens fiscais, nio apenas no Brasil, como também na Alemanha, an-
tes que os bancos das cooperativas se tornem abertos, e restrigdes geograficas nas
operagdes para propiciar a competi¢io entre cooperativas e bancos.”* Em geral, as
cooperativas de crédito também sofrem de instabilidade no patriménio liquido
na medida em que a saida de um associado de uma cooperativa pode nao apenas
causar danos a liquidez (sacando seus depdsitos) como também 2 solvéncia (sacando
contribuigdes, a parte essencial no patrimoénio liquido da cooperativa).”” Os pro-
blemas de governanga sio muito maiores nas cooperativas de crédito, devido a m4
administra¢ao ou ao abuso de posi¢ao.

72.NaAmérica Latina, o Peru, o Equador e a Argentina tém seguros de depésito formais para as cooperativas de crédito, mas na verdade
eles nao funcionam. No caso de paises mais desenvolvidos, como a Alemanha e os Estados Unidos, as cooperativas de crédito tém seus
proprios fundos de seguro de depasito. O Brasil e a Colémbia estao se preparando para estabelecer seus préprios fundos de seguro de
depdsito. Para uma discussao, ver Arzbach e Duran (2002a)].

73. Nos Estados Unidos, o Federal Credit Union Act de 1998 revisto inclui noTitle Il a National Credit Union Central Liquidity Facility para
melhorar a estabilidade financeira geral ao atender as necessidades de liquidez das cooperativas de crédito.

74. Aidéia é que as cooperativas dificilmente podem expandir seus servicos para uma grande area geografica porque seus associados
qualificados estao normalmente concentrados em uma area. Mas a limitacéo da expansao geografica pode aumentar a concentracéo de
risco.

75. A regulamentacao dessa questdo ja foi implementada na Bolivia, Peru e Alemanha.

201 24/11/04, 13:21



‘ Parte2.pmd

202 | BRASIL: ACESSO A SERVICOS FINANCEIROS

Questoes conceituais na supervisao das cooperativas de crédito

Existem duas questdes centrais e inter-relacionadas nesse contexto: quais as coope-
rativas de crédito que devem ser supervisionadas e quem deve se incumbir disso. Em
relagdo & primeira questdo, argumenta-se que as cooperativas abertas devem estar
claramente sujeitas a supervisio de uma superintendéncia, do Bacen ou de outra
agéncia estatal. A questdo diz respeito as cooperativas fechadas ou aquelas com
qualificagbes especificas para a associagio (common-bond cooperatives). Critérios
como forma juridica, abertura/fechamento ou qualificacoes especificas para a asso-
ciagdo geraram inconsisténcias visto que algumas grandes cooperativas de crédito
nio foram consideradas. E sugerida uma combinagio de tamanho e abertura, como
a que é usada na Boltvia, no Chile, na Colombia e no Equador. No Brasil, todas as
cooperativas sio supervisionadas pelo Bacen. Isso poderd representar uma carga excessiva
na capacidade de supervisio no futuro.

Para reduzir os custos de supervisao, vdrios paises adotaram métodos de super-
visao indireta. Esses métodos incluem, primeiro, a supervisio auxiliar. A agéncia
publica responsdvel pela supervisao do sistema financeiro permanece com a respon-
sabilidade de supervisionar as cooperativas de crédito, mas ela recebe suporte de
federagdes de agentes privados ou associagdes de cooperativas de crédito, bancos ou
cooperativas centrais basicamente no processo de supervisao no local. A autoridade
para intervir ou punir uma cooperativa de crédito permanece com a agéncia publica,
a qual realiza revisdes regulares do desempenho do agente privado. Esse é o caso da
Alemanha e dos Estados Unidos. A supervisio delegada é uma alternativa. Todas as
agoes de supervisio sdo executadas por agentes privados, até mesmo intervengoes e
san¢bes. Entretanto, a responsabilidade pelo projeto da estrutura de regulamentagao
permanece com a agéncia publica, que também conduz revisdes sobre o desempenho
da supervisao delegada. Esse é o caso do Peru e da Costa Rica.

Licoes obtidas com regulamentacao e supervisao das cooperativas de crédito

em paises desenvolvidos
As cooperativas de crédito da Espanha, Estados Unidos, Canadd e Alemanha sao
muito mais desenvolvidas que as dos paises em desenvolvimento, nao apenas por
seu alcance (medido como taxas de penetragio), como também pelo tamanho no
sistema financeiro. Um ambiente macroeconémico e politico estdvel pode ter con-
tribuido, assim como a supervisao e a regulamentagao aplicadas as cooperativas de
crédito por esses paises. Os fatores potenciais poderiam incluir os seguintes:

® Os Estados Unidos e a Alemanha tém supervisores indiretos do setor de
cooperativas muito fortes e organizados. A administragao nacional de cooperativas
de crédito, nos Estados Unidos, e as federagoes regionais, das cooperativas locais
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na Alemanha, sdo altamente treinadas em supervisao de cooperativas de crédito e

ambas estdo sob inspecio permanente dos supervisores bancdrios.”

e Hd uma delimitagio clara das atribui¢oes de supervisao em relagao as
atribuigbes de representagio nesses supervisores indiretos. Na Alemanha, a supervisao
de auditoria e auxiliar ¢ conduzida por federagdes regionais, enquanto a sua repre-
sentagdo ¢ feita por duas outras federagoes, a Deutscher Genossenschafts-und e.
V. (DGRYV) e a Bundesverband der Deutschen Volks-banken und Raiffeisen-banken
e. V. (BVR). Isso reduz o conflito de interesses do supervisor que poderia ocorrer
quando ele tivesse de supervisionar e, 20 mesmo tempo, representar as cooperativas
de crédiro.

o A regulamentagio aplicada as cooperativas de crédito nao difere daquela
aplicada a outras institui¢oes financeiras. Isso reduz a arbitragem de regulamentagio
e proporciona incentivos para uma competi¢ao mais justa, reduzindo também a
percepgao do publico de que as cooperativas de crédito oferecem mais riscos do

que os bancos.

® As cooperativas de crédito também tém acesso a mecanismos de liquidez,
seguro de depésito e birds de crédito, seja estabelecendo os seus (caso de seguro de
depésito e de exigéncias de liquidez) ou, entdo, usando o mesmo mecanismo
disponivel para outras instituigoes financeiras (caso do bureau de crédito).

2.6.4 Sugestoes para o Brasil

O Brasil deve tentar o quanto possivel aplicar as cooperativas de crédito regula-
mentagbes financeiras similares aquelas de outras instituigoes financeiras. As coo-
perativas de crédito, como instituigdes financeiras, sejam elas fechadas, abertas ou
common-bond, devem estar sob os mesmos padroes de regulamentagao aplicados
as outras instituigdes financeiras, para motivar a competigio e reduzir a percepgao
de risco mais alto associada a falta de acesso a um mecanismo de liquidez, seguro
de depésito e bureau de crédito. Certamente, algumas caracteristicas especiais das
cooperativas de crédito podem diferenciar as suas estruturas de regulamentagio,
como a composi¢ao do seu capital e de suas carteiras de empréstimos, mas, em
geral, as regulamentagdes sobre solvéncia, risco de crédito, risco de liquidez, riscos
de mercado e outros aspectos da regulamentagao financeira podem ser as mesmas
para as cooperativas de crédito e as outras institui¢des financeiras. As medidas
recentes adotadas para garantir indices de capital comuns para cooperativas e bancos
a0, portanto, um passo na diregio certa.

76.ANCUA é a agéncia federal independente que supervisiona e garante as cooperativas de crédito federais e as cooperativas de crédito
estaduais.
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Isso também sugere necessidade de rever as regulamentagoes e incentivos que
governam os programas de crédito rural publicos canalizados através das coopera-
tivas de crédito. As cooperativas de crédito sao mais eficientes quando seus associados
se sentem proprietdrios de suas cooperativas. Quando os recursos sao percebidos como
provenientes do Estado, especialmente para popula¢des com menores recursos,
hd fortes incentivos para o ndo-pagamento. Politicas como aquelas que dobravam
a alavancagem permitida no caso de financiamentos usando programas de crédito
rural, como o Pronaf, simplesmente refor¢avam os incentivos que podem minar o
espirito cooperativo e a sustentabilidade das cooperativas. Essas regulamentagoes
vao de encontro ao que ¢, em geral, uma estrutura de regulamentagao prudente e
a remogao de tais politicas sob uma nova regulamentagao introduzida em 2003 ¢
muito bem-vinda.”’

A supervisao direta de toda a rede de cooperativas poderd prejudicar a capa-
cidade de supervisao e a atual delegagao de supervisao parece ter muitas vanta-
gens. No futuro, poderd ser desejével uma delineagao mais clara das tarefas entre o
Bacen e as cooperativas centrais. Um equilibrio prudente deve ser mantido entre
a supervisao direta e a delegada das cooperativas de crédito. Os padrdes de capital
relativamente baixos que facilitam o amplo acesso a servicos financeiros da coope-
rativa também podem implicar uma proliferagao de pequenas institui¢oes finan-
ceiras formais, com altos custos para a entidade supervisora, especialmente em
um pafs com o tamanho do Brasil. Por exemplo, em um pais da Asia, os bancos
rurais s2o responsdveis por apenas 2% dos ativos do sistema bancdrio e, no entanto,
superam o nimero de bancos comerciais na razao de 20 para 1 e, como um grupo,
requerem o trabalho de 1/3 do pessoal disponivel para a regulamentagdo bancdria.
As alteragbes recentes na regulamentagao permitindo as cooperativas de livre
admissao e as conversdes em tais estruturas por parte de cooperativas existentes
poderiam levar a uma expansao em potencial no nimero de associados de coope-
rativas. Para evitar esses altos custos de supervisao e a alocagao de uma grande
parte de supervisores do Bacen a uma pequena parcela de ativos e riscos sistémicos,
¢ importante continuar a reforgar a capacidade de supervisao prudente entre as
redes de cooperativas, particularmente através do fortalecimento dos sistemas,
padroes de contabilidade e transparéncia nos relatérios, e o aumento gradual
continuo da supervisio delegada para as redes de cooperativas que atendam aos
padrdes de supervisao do Bacen, embora tentando evitar o conflito de interesses
dessas redes que, a0 mesmo tempo, supervisionam e representam as cooperativas
de crédito.

77. Resolucao 3.106, de 25 de junho de 2003.
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Outra maneira de supervisionar o grande nimero de cooperativas de crédito
no Brasil é adotar a supervisio hibrida, combinando critérios de tamanho e aber-
tura, nos quais algumas cooperativas de crédito estariam sob controle direto do
Bacen, enquanto o restante, um grande nimero de pequenas cooperativas de cré-
dito, estaria sob supervisao delegada de redes de cooperativas ou outras instituigoes.

ANEXO 2.1

Microfinancas e Tecnologia

Recentemente, todas as formas de IMFs tém se beneficiado muito de uma série de
inovagdes tecnoldgicas que expandiram o alcance, melhoraram a produtividade, redu-
ziram os custos e expandiram a faixa de produtos de microfinanciamentos e emprésti-
mos para pessoas de baixa renda. No entanto, com cada uma delas também h4 limites
para sua utilidade no que diz respeito a substituicio das técnicas de financiamentos
convencionais. Este anexo descreve rapidamente algumas inovagoes tecnoldgicas, dis-
cute suas vantagens e limitagbes e apresenta exemplos de suas aplicacdes em
microfinancas [ver Campion e Halpern (2001), Marker, McNamara e Wallace (2002)].

Automacao e Computaciao em Microfinancas

Computadores de mao/ADPs

Os computadores de mao e os ADPs, que podem ser conectados por modem ao
sistema de informagoes da administragio central, permitem que uma IMF lide
com a dispersdo geogrifica de clientes “trazendo o escritério” ou as técnicas de
avaliagdo para o campo. Eles permitem que os agentes de crédito gravem os dados
dos clientes, carreguem aplicativos a partir de bancos de dados centralizados e
conduzam a andlise de crédito de forma rdpida e automdtica. A precisio e a eficiéncia
das decisoes sobre o empréstimo sao bem melhores e o tempo e os custos de
processamento sao muito reduzidos. A economia de tempo aumenta a capacidade
do agente de crédito, o que ¢ um indicador importante da eficiéncia e, portanto,
dos retornos.

Ao contrério dos bancos tradicionais, as IMFs nao fazem empréstimos apenas
com base na receita ou em garantias, mas também examinam referéncias dos clientes e
vizinhos, além da percepgao do préprio agente de crédito [ver Beebe (2000)].
Embora os computadores de mao sejam uma ferramenta poderosa para fazer
microfinanciamentos, eles nunca substituirao os agentes de crédito. O conheci-
mento pessoal ou os relacionamentos com os clientes dos agentes de crédito ou dos
grupos de empréstimos permanecem importantes para o processo de empréstimo.

205 24/11/04, 13:21



‘ Parte2.pmd

206 | BRASIL: ACESSO A SERVICOS FINANCEIROS

Caixas eletronicos e cartées de débito’®

Os caixas eletrénicos s3o meios econdmicos de fornecer servigos financeiros, porque
aumentam o alcance geogréfico, maximizam as horas de operagio e reduzem os
custos com funciondrios, 4 medida que atendentes humanos no precisam conduzir
as transagoes. A op¢ao do caixa eletrénico é especialmente econdémica quando o
alvo geogrdfico estd dentro dos bolsdes de pessoas de baixa renda em regides da
cidade; a manutengio dos caixas eletronicos em dreas geograficamente remotas
tem limites em relagdo s vantagens de custos exatamente como nas filiais bancd-
rias, devido & necessidade de manutengao das mdquinas e de infra-estrutura de
instalagdo. O uso dos caixas eletronicos convencionais também pode ser limitado
em alguns contextos de baixa renda devido ao analfabetismo ou onde as pessoas se
sintam intimidadas pela tecnologia. Para promover a utilizagao dos caixas eletro-
nicos entre pessoas de baixa renda, eles foram personalizados em muitos paises.
Por exemplo, na Bolivia, foram desenvolvidos caixas eletronicos especiais com
simplicidade funcional e capazes de superar o analfabetismo e as barreiras do idioma:
em vez de digitar um nimero de identificagdo para acessar as suas contas, 0s
clientes colocam um dedo no local determinado para ativar a mdquina, que detecta
a impressio digital e a identidade do cliente. Apds o estdgio de identificagio, uma
voz amigdvel dd boas-vindas ao cliente no seu idioma nativo e direciona os usudrios
durante a transagao desejada, através de icones de tela ativados por toques baseados
em figuras e simbolos.”” Os caixas eletronicos tém sido particularmente comuns
para transmissao de fundos para pensionistas rurais que, do contrdrio, pagavam
taxas a comerciantes para descontar seus cheques. Isso reduz o roubo de cheques,
reclamagbes fraudulentas e custos de transagio para o destinatdrio. Os governos
estaduais em alguns paises se valem de contratos para subsidiar esse tipo de servico

que tem margens reduzidas.

Cartoes inteligentes

Os cartoes inteligentes sdo cartdes de caixa eletronico com um chip
microprocessador embutido, que pode ser usado para realizar as transages finan-
ceiras. Um cartdo inteligente ¢ igual a um carto de crédito no tamanho e formato,
mas é completamente diferente por dentro. Ao contrdrio de um cartdo de crédito
normal, que é um simples pedago de pldstico com uma tarja magnética, o cartao
inteligente contém um ¢hip microprocessador que pode armazenar 800 vezes mais
informagdes que uma tarja magnética, incluindo informagdes pessoais (como iden-
tificagio por meio de dados biométricos) e informagoes do cliente. Ele pode

78. Para obter mais informacdes sobre caixas eletronicos, ver Parte 3.

79. Para obter mais informagGes, consultar: <http://news.bbc.co.uk/2/low/business/1386310.stm>.
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funcionar como um cartiao de débito e/ou cartao de crédito, armazenar informa-
¢Oes para vdrios produtos financeiros diferentes e ser programado para receber e
transferir dinheiro [ver Campion e Halpern (2001, op. ciz.)]. O usudrio pode
carregar previamente uma determinada quantidade de dinheiro no cartdo. Os
fornecedores que aceitam cartdes inteligentes podem passd-los em uma leitora
que imediatamente transfere a quantia apropriada para suas contas. Onde houver
infra-estrutura, os cartoes inteligentes poderdo pagar transporte publico, bens,
servigos, itens de mdquinas de venda, empréstimos, chamadas telefonicas e outros
bens de consumo. Como eles armazenam as informacoes de conta do cliente € os
detalhes pessoais, os cartdes inteligentes sio mais seguros que cartdes de crédito
ou de uso em caixas eletrénicos. Os cartoes inteligentes, se programados, podem
oferecer um nivel de seguranga sem precedentes com a imagem da impressao digi-
tal. Ao contrdrio dos cartdes de débito e dos de uso em caixas eletronicos que
requerem terminais caros e telecomunicagdes confidveis, os cartdes inteligentes
podem funcionar off*/ine com leitoras carregadas por baterias sem uma conexao
de rede permanente.

Para as microfinangas, os cartdes inteligentes melhoram a eficiéncia através
da seguranca do cartdo e das rotinas de compensagao eletronicas para um maior
volume de transagdes, que produzem informagdes precisas, fornecem recursos
eletronicos de auditoria totalmente transparentes e a prova de falhas, e reduzem o
tempo necessdrio a contabilizagao centralizada. Da mesma forma, isso estimula a
participagao dos comerciantes porque eles se beneficiam do menor manuseio de
dinheiro. A eficiéncia melhorada e o baixo prego sugerem que a tecnologia do
cartdo inteligente se tornard mais importante nas transagoes do programa orientado
para a pobreza, mas é prematuro prever os tipos de produtos que serdo desenvol-
vidos no futuro.

Classificacao de crédito e medida do risco (riskmetrics)®

A classificagio de crédito é usada pelas institui¢des para ajudd-las a ajustar o risco
de crédito das aplicacoes de empréstimo. Informagoes, como receita, histdrico de
pagamentos de faturas, pagamentos em atraso, registros sobre empréstimos ante-
riores e idade, sdo reunidas e agregadas usando um programa de estatistica e,
depois, comparadas ao desempenho de crédito dos clientes com perfis similares.
Os modelos de classificacio de crédito estao sendo usados extensivamente em
microfinangas. Um modelo tipico de microfinangas pode considerar os registros
de pagamentos anteriores, niveis de endividamento, o periodo de tempo em que

80. Ver também Parte 6.
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um cliente estd usando empréstimos, a receita liquida da familia, a receita liquida
da empresa, se os candidatos alugam ou sao proprietdrios de suas residéncias e das
instalagbes de suas empresas, entre outros. Entretanto, para ser capaz de tomar
decisbes precisas, os modelos de classificagao de crédito requerem informagoes
que podem ndo ser féceis de conseguir sobre os microclientes, especialmente em
paises onde sdo escassos os histéricos de crédito abrangentes obtidos a partir de
classificadoras de crédito e empresas de cobranga que possuem registros adequados
sobre clientes de microempréstimos, como acontece na maioria dos paises em
desenvolvimento [ver Schreiner (2001)]. Mesmo em paises avancados, como o
Reino Unido e os Estados Unidos, as metodologias de classificagao de crédito nao
sdo aplicadas com freqiiéncia a novas entidades de pequenos negdcios, que tém
pouco histérico de crédito anterior. Além da classificagao de crédito, existem as ferra-
mentas de gerenciamento de risco abrangentes para a concessao de microfinanciamentos,
que tentam minimizar a exposi¢ao desnecessdria para empréstimos problemdticos
e perdas de capital. Duas instituigdes financeiras mexicanas que usam atualmente
essas ferramentas, aperfeicoadas por uma empresa espanhola, conhecida como AIS,
sao a Nacional Financeira e a Financeira Rural (antiga Banrural).®'

As telecomunicagoes e a internet®

As telecomunicagoes, particularmente a internet, tém um grande potencial para
minorar os efeitos da pobreza. A internet promete tornar acessiveis quantidades
virtualmente ilimitadas de informagées a partir de qualquer lugar do mundo e
desafiar as fronteiras e limites tradicionais ao permitir que pessoas de vdrios paises,
comunidades, religides e etnias troquem idéias de forma aberta e instantinea.
Entretanto, tornar verdadeiro o potencial da internet requer enormes desafios. O
maior desafio ¢, de longe, superar a assim chamada exclusao digital. A exclusao
digital ¢ a disparidade entre aqueles que tém acesso a tecnologia da informagao e
comunicagio, e aqueles que nao tém. No mundo em desenvolvimento, um com-
putador é um supérfluo e mesmo as linhas telefonicas e a eletricidade nem sempre
estao disponiveis. Embora um pais médio da OCDE tenha aproximadamente 11
vezes a receita per capita de um pais do Sul da Asia, ele tem 1.036 vezes mais
provedores da internet, 40 vezes mais computadores e 146 vezes mais telefones
mdveis [ver Banco Mundial (2002¢)].

81. AAIS tem ferramentas de desenvolvimento que podem medir e gerenciar os riscos de crédito, liquidez e mercado (consultar:
<www.ais-int.net>).

82. Ver, especialmente, a Parte 3 deste estudo.
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Os desenvolvimentos mais promissores parecem estar acontecendo na des-
coberta de alternativas para o acesso discado por terra. As redes sem fio podem ser
configuradas com um custo muito mais baixo do que as redes por terra. Nas dreas
pobres onde o isolamento e a falta de infra-estrutura sio freqiientes, o uso do
telefone celular pode desempenhar um papel crucial na melhoria do desenvolvi-
mento social e econémico. Os telefones celulares tém sido particularmente uteis
para a melhoria dos mercados para microentidades; as mulheres nas dreas rurais
podem usar os telefones celulares para realizar vendas por telefone, pedir supri-
mentos ou verificar os pregos de mercadorias na cidade para negociar melhores
precos para suas colheitas. No Quénia e na India, os pescadores usam os telefones
celulares para determinar os pregos da pesca em diferentes portos, para que possam
enviar suas traineiras para os locais mais lucrativos. Em Bangladesh, gracas ao
Village Phone Program, milhares de povoados tém acesso a telefones celulares através
da Grameen Telecom, uma subsididria do Grameen Bank. Os pagamentos de em-

préstimos para telefones estao de acordo com os procedimentos do Grameen Bank.

Exemplos de Aplicacoes de Novas Tecnologias em Microfinancas

Cartoes de débito — Banco ADEMI

O Banco ADEMI ¢ uma grande IMF e um dos bancos mais lucrativos da Repu-
blica Dominicana. Ele oferece seu préprio sistema de pagamento com cartdo, o
cartdo de débito ADEMI+” [ver Campion e Halpern (2001, 0p. cit.)]. Nesse es-
quema, o cartdo de débito ¢ vinculado a um novo produto de empréstimo, o
Prestamo con ahorro (empréstimo com poupanga). Quando um cliente solicita um
empréstimo de até RD$ 200 mil (ou US$ 12.500), ele concorda em depositar
10% do valor do empréstimo em uma conta de poupan¢a do Banco ADEMI e
permite que o banco saque automaticamente dessa conta os futuros pagamentos
do empréstimo. Em troca, o Banco ADEMI autoriza montantes de empréstimos
10% mais altos do que seria o caso. Os fundos de empréstimo adicionais sio,
entdo, colocados na poupanga na hora do desembolso do empréstimo. Os fundos
nao sio especificados como uma garantia de empréstimo porque o cliente pode
sacd-los a qualquer momento. Entretanto, o cliente deve manter a conta de pou-
panga aberta durante todo o ciclo do empréstimo, o que implica a manutengio de
fundos suficientes para cobrir os pagamentos do empréstimo e um saldo minimo
de RD$ 100 (ou US$ 6,25). Na abertura da conta de poupanga, o Banco ADEMI
emite um cartdo de débito para o cliente fazer depdsitos ou saques na conta a
partir de qualquer posto de atendimento bancirio eletrénico (caixa eletronico) na
sua rede [ver Campion e Halpern (2001, op. ciz., p. 19)].
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Cartoes de crédito para fazendeiros — a experiéncia do Kisan

O esquema de cartao de crédito do Kisan (Kisan Credit Card Scheme) foi introdu-
zido na India em 1998 para que os fazendeiros pudessem obter um acesso ficil ao
crédito para atender as necessidades de trabalho em suas operagoes de agricultura. Ele
estd aberto a todos os fazendeiros em condigoes de obter empréstimos acima de
R$ 5 mil (cerca de US$ 100), que nao tenham deixado de pagar seus empréstimos nos
trés anos consecutivos anteriores e possuam um minimo de cinco acres de terra
irrigada. O limite de crédito ¢ definido com base no valor da terra, no valor da
colheita e na receita. Os fazendeiros podem obter empréstimos de até cinco vezes
a receita anual da fazenda ou de 50% do valor da terra como garantia extra, o que
for menor [ver Menon (Mar. 2002)]. Os participantes do esquema de cartao de
crédito Kisan recebem um cartao de crédito e um talao de cheques, e recebem um
documento incorporando detalhes sobre a identidade e a transagao [ver NABARD
(2003)]. Um crédito rotativo é concedido com saques e pagamentos sem limites
desde que, dentro do limite global, nenhum empréstimo deva permanecer vencido
por mais de 12 meses. Essas condi¢oes de pagamento proporcionam a flexibilidade
necessdria para os fazendeiros. Os cartdes do Kisan tém trés anos de validade e
estao sujeitos a uma revisao anual baseada no desempenho.

Os bancos comerciais, os bancos rurais regionais e os bancos de cooperativas que
participam do esquema fornecem os cartoes do Kisan aos fazendeiros. “O esquema
ganhou popularidade e sua implementagdo foi adotada por 27 bancos comerciais,
373 bancos de cooperativa centrais de distritos/bancos de cooperativa de estados
(uma estrutura em duas camadas) e 196 bancos rurais regionais em todo o pais.
Em 30 de novembro de 2001, 20,4 milhoes de cartoes de crédito do Kisan envol-
vendo aprovagoes de crédito de cerca de US$ 7,5 milhdes haviam sido emitidos.
Os bancos de cooperativa totalizaram 66% dos cartdes de crédito do Kisan, seguidos
pelos bancos comerciais (27%) e pelos bancos rurais regionais (7%). Foi
implementado o seguro pessoal, que cobre morte acidental ou invalidez perma-
nente de possuidores do Credit Card Kisan (CCK), o que oferece protegao aos

credores”.®?

Entretanto, de acordo com o Reserve Bank of India (RBI) o sucesso do
esquema CCK ¢ discutivel sob alguns pontos de vista. O esquema como um todo
foi bem recebido pelos fazendeiros no que diz respeito a oportunidade, operagoes
simplificadas e adequagio dos créditos. Mas, por outro lado, relativamente poucos
fazendeiros tiveram acesso aos cartoes de crédito do CCK [ver Menon (June 2002)].
Muitos que poderiam se beneficiar nao possuem terras, ou escritura das terras, ou

84. Governo da India, Ministério das Financas. Acessivel em: <http://indiabudget.nic.in/es2001-02/chapt2002/chap813.pdf>.
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sdo simplesmente analfabetos e ndo tém conhecimento do esquema. H4 uma auséncia
lamentdvel, por parte dos bancos, de uma pesquisa nos povoados que possa iden-
tificar fazendeiros-alvo qualificados. Outra desvantagem importante desse esquema
¢ sua capacidade de se transformar em moeda de troca. Realmente, o Banco Estadual
da India descobriu, recentemente, que a maioria dos fazendeiros estava usando os
cartoes do Kisan para a compra de bens de consumo durdveis em vez de equipa-
mentos para as fazendas [ver Menon (Mar. 2002)]. Essa prdtica pode levar um
endividamento nao-produtivo.

Computadores de mao/ADPs e cartoes inteligentes — Swayam Krishi Sangam

O Swayam Krishi Sangam (SKS) é uma IMF relativamente bem-sucedida em
uma das mais pobres regides propensas a seca. Ele foi fundado em 1997 e trabalha
com grupos de solidariedade (sangams) de mulheres de renda muito baixa, com a
missao de dar sustentabilidade. Ele fornece empréstimos, poupangas, seguros e
outros servigos financeiros aos seus clientes. A disponibilidade dos servigos, incluindo
os desembolsos de empréstimos, saques de poupanga, coleta de pagamentos devidos
e elaboragao de propostas, ocorre durante as reuniées do grupo de solidariedade e
costuma demorar muito tempo jd que todas as transagoes sao registradas manual-
mente. Além do mais, as reunides sé ocorrem dentro de uma pequena parcela de
tempo, muito cedo da manha, jd que o grupo gasta o restante do dia trabalhando
no campo. Para aumentar a eficiéncia da disponibiliza¢ao do microfinanciamento,
0 SKS desenvolveu uma tecnologia baseada no uso de cartoes inteligentes e HHCs
(computadores de mao) para automatizar a aprovagio, desembolso e cobranca. O
SKS dd a cada membro do grupo um cartao inteligente que é lido por uma leitora
de cartdes no computador de mao do agente de crédito, o qual exibe as informagoes
contidas e permite uma sincronizagio das informagoes entre o computador e o cartao
de crédito depois que as transacdes forem concluidas. Apds se reunir com todos os
grupos, o agente de crédito retorna ao escritério do SKS para sincronizar e atualizar
o computador da filial com os novos dados que estao no computador de mao. O
SKS afirma que a tecnologia computador de mao/cartao inteligente tem diminuido
significativamente o custo operacional do SKS, superando as expectativas.

A sustentabilidade financeira de IMFs, como o SKS, estd continuamente
sob tensio — nao apenas devido as carteiras de empréstimos, geralmente peque-
nas, de seus clientes, mas também devido aos altos custos de viagens para chegar
aos povoados mais remotos. Com a tecnologia necessdria, as necessidades dos
administradores do sangam de inserir as transagdes manualmente na caderneta sao
completamente eliminadas. Assim, a equipe pode diminuir o tempo das reunioes

do sangram e prestar servigos a mais grupos enquanto reduz o risco de fraudes e
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TABELAA.2.1

SKS: ECONOMIA ESPERADA E REAL, DE TEMPO E CUSTO

[em US$ e em minutos]

Economia de tempo — atividade

Economia de tempo esperada

Economia de tempo real (com 2 centros)

Sistema  Sistema de cartdo Sistema Sistema de cartdo

manual Inteligente manual Inteligente
Associacdo e visitas 2 2 2,3 2,3
Recebimento de dinheiro e contagem 8 8 4,11 4,11
Registro na planilha de cobranca 10 0 4,6 --
Registro de contas de associados 30 10 10,16 6,8
Discussao de propostas de empréstimos 10 10 2,10 2,10
Total 60 30 24,46 14,32
Economia de custo — item Sistema Sistema de cartdo inteligente . .Cartéo

manual (esperado) inteligente (real)

Material impresso 4.143° 1316° 1.316
Cartdes inteligentes (800 grupos) 2.667 2.000
7 computadores de mao -- 4.669 1.400
7 impressoras de mdo aR$ 111 cada -- 777 --
Equipe a R$ 4.867 cada 58.670 (10) 38.135 (6.5) 38.135 (6,5)
Viagens a R$ 1.333 por equipe 13.330 (10) 8.664 (6,5) 8.664 (6,5)
Total 76.143 56.229 51.515
Economia total 19.906 24.628

Fonte: Campion e Halpern (2001, op. cit.).
¢ Cademetas, R$ 3.556 e planilhas de cobranca, R$ 587.

b
Recebimentos, R$ 889, e demonstrativos mensais, R$ 427.

erros. As economias de tempo e custo podem ser produtivamente usadas para

aumentar a atividade de microfinancas do SKS.

O Basix e o projeto Sudama

O Basix, a principal IMF da India, focaliza suas operagbes no atendimento as

pequenas necessidades de crédito das pessoas de baixa renda, freqiientemente lo-

calizadas em povoados remotos, e na garantia da viabilidade comercial dos seus

empreendimentos. Seus produtos mais conhecidos entre a populagao de baixa
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renda envolvem pequenas transagoes de, digamos, R$ 10 (US$ 0,20) em inter-
valos regulares. Esse intervalo de tempo pode ser poupangas ou pagamentos
semanais de pequenos montantes. Pequenas poupangas didrias também sao co-
muns. Os tomadores de empréstimo recebem um cartdo de crédito inteligente
Sudama, que serve como cartao de identificagao e caderneta eletronica para os
empréstimos. O cartao propriamente dito é emitido mediante o pagamento de
uma taxa no momento do registro, que ¢ paga em pequenas prestagoes. Uma vez
que os pagamentos da taxa do cartdo tenham terminado, a pessoa se torna
candidata a um empréstimo. Os cartdes sao lidos no Basixpot ou Basix Point of
Transaction por um agente de crédito, através de um computador equipado com
uma leitora de cartdo inteligente e um modem. As informagoes sao transferidas
de forma segura para o servidor da unidade Basix a cada noite com uma chamada
que demora cerca de um minuto e custa menos de US$ 0,05. O agente usa o
banco local para cobrangas e desembolsos dos empréstimos. Ele trabalha por
comissoes vinculadas 2 natureza e ao nimero de transacoes, ao nimero de novos
tomadores e a qualidade da carteira. Depois que o novo produto foi apresentado,
os agentes em uma localidade, Pala Sammudra, registraram 70 novos empréstimos
em um més para pessoas necessitadas e um corte dos custos para a terga parte, e
isso permitiu que suas operacdes de microcrédito fossem disponibilizadas para
tomadores de empréstimos de baixa renda espalhados por uma grande drea rural.
Esse projeto foi parcialmente financiado por recursos de um instrumento de
assisténcia financeira da IFC.

TABELAA.2.2
BASIX
1999-2000

Numero de escritdrios 10
Numero de equipes 79
Numero de tomadores de empréstimos ativos 12.626
Saldo de empréstimos (US$ milhares) 2.592
Saldo médio de empréstimo (US$) 208
Cobertura (%) 56
Auto-suficiéncia operacional (%) 77
Auto-suficiéncia financeira (%) 65

Fonte: www.basixindia.com
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Os servicos postais e a internet — PITs da Africa do Sul®

Os Public Information Terminal (PIT) — quiosques da internet —, um projeto
conjunto do Departamento de Comunicagdes e dos servigos de Correios da Africa
do Sul, foram introduzidos em 2001 como um meio de utilizagio de grande
alcance rural da rede de servigos postais da Africa do Sul para atender as necessidades
financeiras dos cidaddos da 4rea rural e de baixa renda. Em 2001, a Africa do Sul
tinha uma populagao de 40 milhoes, atendida pelos servigos dos Correios da Africa
do Sul em cerca de 2.700 lojas e 5.500 pontos de servigo. Mais de 100 escritdrios
de correio rurais tinham PITs instalados, proporcionando acesso a internet para
cerca de 20 milhoes de pessoas que vivem em dreas rurais. Os Correios planejam
instalar um adicional de 600 PITs em escritérios em 2002-2003, com a eventual meta
de instalar cerca de 5 mil PITs. Os quiosques PIT sdo instalados com uma interface
de tela f4cil de usar e sensivel ao toque, com autofalantes, microfones e cAmera da
Web. E extremamente ficil de usar, com icones reconhecidos universalmente para
superar as restri¢oes do analfabetismo. A equipe dos Correios tem se submetido a
um treinamento intensivo para dar assisténcia aos clientes na utilizagao dos PITs.

Os servigos bancdrios eletronicos oferecidos nos PITs permitirdo que micro,
pequenas e médias empresas tenham maior acesso a servicos financeiros. As
tecnologias de criptografia — como a impressio digital biométrica e reconheci-
mento de retina — serdo empregadas para garantir a seguranga bancdria. Dentro
dos préximos dois anos, os Correios também planejam oferecer servigos financeiros
eletronicos para PMEs nas regides mal atendidas da Africa do Sul. O PIT oferecer4
as PME:s acesso ao financiamento eletrénico em suas préprias comunidades locais
proporcionando uma infra-estrutura para que as firmas se candidatem a emprés-
timos em todos os 26 bancos concorrentes na Africa do Sul.

ANEXO 2.2
Analise das Carteiras de IMF do BNDES

Analises de correlagao
As tentativas de separar a amostra entre institui¢des que receberam repetidas linhas
de apoio do BNDES e aquelas que sao clientes pela primeira vez nio indicam
uma diferenga significativa entre esses grupos.

Entretanto, hd uma correlagao positiva entre os percentuais em atraso e os
ndimeros de clientes, assim como os nimeros de créditos ativos, sugerindo que, a

84, Annamalai et alii (2004).
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medida que as instituigbes crescem, o controle sobre a qualidade da carteira pode
diminuir. Correla¢io entre as dividas e os ndmeros de créditos: 0,37; correlagio
entre dividas e clientes ativos: 0,33; e correlaciao entre dividas e montante do
empréstimo: —0,21. Hd também alguma correlagao negativa com o montante do
empréstimo, sugerindo que aquelas institui¢oes de microcrédito que se concentram
em uma quantidade maior de tomadores de empréstimo tém uma qualidade de
carteira melhor. Uma das instituigdes de melhor desempenho, com empréstimos
em atraso de 1% a 2,4%, teve empréstimos equivalentes a cerca de trés vezes a
média de todas as IMFs nesse modelo.

Estimativa de crescimento da carteira

Ao longo do tempo, o total de carteiras ativas de institui¢bes de microcrédito que
receberam fundos do BNDES cresceu de R$ 16,4 milhoes em 1998 para R$ 31,7
milhées em 2000 e R$ 33,9 milhdes em junho de 2001. Além disso, o ndmero de
institui¢des que receberam fundos do BNDES cresceu de 16 em 1998 para 31 em
2001. O tamanho médio da carteira, conforme jd discutido, cresceu erraticamente
durante esse periodo, de R$ 0,8 milhdo para R$ 1,1 milhdo por ano por instituigao.

As tentativas de descobrir se o comportamento de crescimento das institui¢des
clientes do BNDES foi dindmico ao longo do tempo foram analisadas ajustando
uma tendéncia de crescimento estatistico a essa matriz, como a seguir:

P ZBO[eer(AXiz)]

it

onde:
P, ¢ a carteira ativa por instituigao 7 no periodo # e
X, é um vetor de varidveis de controle conforme descrito a seguir, para incluir:
e a taxa de inadimpléncia da institui¢ao;
e 0 niimero de créditos oferecidos pela institui¢ao;
e 0 montante de empréstimo médio oferecido pela instituigao; e
e o niimero de clientes ativos mantidos pela institui¢ao.

A transformagao linear do modelo resultou em uma regressio GLS

Inapch = B (time) + B, (crgreh) + B, (avinch) + B, (wdfch)
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onde as varidveis foram definidas como:
Inapch = In (P,—P,), a varidvel dependente;
time = nimero de periodos no qual o painel de observagoes se baseou;

crgreh = alteragao no numero de créditos concedidos durante esse periodo
(atual para base);

avlnch = alteragao no montante de empréstimo médio da institui¢ao durante
esse periodo (atual para base); e

wdfch = alteragdo na taxa de inadimpléncia ponderada da institui¢ao durante
esse periodo (atual para base) — os pesos foram a propor¢io de contribuigao de
cada institui¢ao para toda a carteira ativa.

Os resultados da regressao GLS utilizando um conjunto de dados de painel
a0 longo do tempo revelam um coeficiente estatisticamente significativo (0,116)
para a taxa composta continua semestral. Portanto, a taxa de crescimento anual
serd em torno de 0,22 (ou 22%) e ¢ estatisticamente significativa. A alteragio no
montante médio do empréstimo e a altera¢ao no nimero de créditos concedidos
tém coeficientes positivos e significativos. Os efeitos do crescimento da taxa de
inadimpléncia, nimero de créditos e montante médio do empréstimo, e o nimero
de clientes ativos sobre a varidvel dependente (o crescimento da carteira ativa) sao
controlados no nivel das institui¢oes individuais. Os resultados denotam uma
taxa nominal atual média de crescimento em torno de 22%, para qualquer insti-
tuigdo dada, sugerindo que, mesmo desconsiderando o crescimento no nimero
de instituigdes, as institui¢des individuais também mostraram alguma tendéncia
de crescimento ao longo do tempo.® Descontando a inflagdo, as taxas reais de
crescimento estao na faixa de 16% a 18% (com base em um coeficiente de + 0,116
para cada seis meses, o que ¢ estatisticamente signiﬂcativo apds o controle de
outras influéncias capturadas através de X ). As taxas de inflagio de consumo
anual médio sobre o perfodo de 1996 a setembro de 2001 variaram entre 9,5% e
1,7% e estavam em grande parte no intervalo de 5% a 7% durante a maior parte
do periodo em questao.

Os outros coeficientes estatisticamente significativos sio aqueles referentes a
uma alteracao no nimero de créditos concedidos (coeficiente = 0,0001) e referentes
a uma alteragio no montante médio de empréstimo (coeficiente = 0,0003) e sao
também estatisticamente significativos. Entretanto, a varidvel da taxa de inadimpléncia
ponderada em X nao ¢ significativa.

86. No que diz respeito aos niveis dos portfalios ativos.
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Medidas da tendéncia da taxa de inadimpléncia

As taxas médias dos empréstimos em atraso superior a 30 dias para todos os clientes
do BNDES, de acordo com os dados do BNDES, tém flutuado ao longo do
tempo, entre cerca de 3,5% e 8,4%. Em junho de 2000, os empréstimos em atraso
eram em média de 6,12% para todos os 31 clientes. Novamente, as variagdes entre
as institui¢oes sao grandes e a eliminagdo dos dois piores desempenhos as reduziu
expressivamente para 4%. As variagoes ao longo do tempo, ainda que dentro da
mesma instituigdo sao significativas; em alguns periodos os empréstimos proble-
mdticos cresceram para 1/4 ou 1/3 da carteira total, recuperando-se de forma
importante de seis meses a um ano depois. Para testar melhorias no desempenho
a0 longo do tempo, o modelo a seguir investiga se hd alguma tendéncia para as
taxas de inadimpléncia ao longo do tempo, por meio da especificagao:

WDE, = WDE, [¢"*]
onde:
WDEF, ¢ a taxa de inadimpléncia ponderada para a institui¢do 7 no periodo # e
X_ ¢ um vetor de outras varidveis de controle que inclui:
e ntimero de créditos oferecidos pela institui¢io; e
e montante de empréstimo médio oferecido pela institui¢ao.

A transformagao linear do modelo resultou em uma regressio GLS
Inwdfch = B (time) + B, (crgrch) + B, (avinch)

onde as varidveis foram definidas como:
Inwdfch = In (WDFﬁ - WDFZ,O), a varidvel dependente;
time = ntimero de perfodos no qual o painel de observagdes foi baseado;

crgreh = alteragao no nimero de créditos concedidos durante este periodo

(atual para base); e

avlnch = alteragao no montante de empréstimo médio da institui¢ao durante
esse periodo (atual para base).

Os resultados sugerem um coeficiente de tempo de 0,059 como a taxa com-
posta continua semestral. Portanto, a taxa de crescimento anual (positiva) serd em
torno de 0,12 (ou 12%) e ¢ estatisticamente significativa. A alteragdo no montante
de empréstimo médio e a alteragio no nimero de créditos ©m coeficientes pouco
significativos. Incluindo a “alteracio na carteira ativa” como uma varidvel explicativa
nao se adicionou nenhum poder explicativo ao modelo.
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PARTE 3

REDUCAO DA ESCALA EM BANCOS PRIVADOS

3.1 INTRODUCAO E RESUMO

Os 175 bancos privados do Brasil representam a maioria esmagadora de suas 191
institui¢des bancdrias comerciais em ndmeros e hoje também no fornecimento de
grandes grupos de servigos financeiros. A fung¢do desses bancos nas atividades de
depésitos e empréstimos cresceu, até atingir uma posi¢ao dominante durante a
tltima década, de 42% do total de depédsitos em 1994 para 52% em 2001, e de
44% do total de empréstimos para 56% no mesmo periodo. Quatro desses bancos
privados s3o substancialmente maiores do que os outros: o Bradesco, com 9% do
total de ativos bancdrios em junho de 2001; o Itad, com 7%; o Santander, com
6% (com a aquisi¢ao do Banespa); e o Unibanco, com 5%. Entretanto, os dois
maiores bancos de varejo publicos brasileiros — BB ¢ CEF — ainda contam com
cerca de 40% dos depdsitos (20% e 19%, respectivamente, em dezembro de 2001)
e trés bancos federais (inclusive o banco de atacado BNDES) contam com cerca
de 31% do total de empréstimos (14%, 6% e 11% do total de empréstimos ban-
cdrios, respectivamente).

Até que ponto esses bancos privados “reduzem a escala” de seus servigos, isto
¢, contribuem para o fornecimento de servigos financeiros as camadas mais pobres
da sociedade brasileira? Essa questao ¢ investigada na Secio 3.2 em vdrias dimensoes.
Primeiro, a fungao dos bancos privados na prestagio de servigos de pequenos
depdsitos e pequenos empréstimos é examinada, e s3o avaliadas as condi¢oes para
abertura de contas bancdrias em termos de documentagao inicial, depdsito minimo
e tarifas recorrentes para servigos. Em seguida, os canais de fornecimento utilizados
atualmente sao discutidos, desde agéncias até caixas automdticos e correspondentes
bancdrios. Em terceiro lugar, a fungao das novas tecnologias na prestagao de servi-
cos financeiros para clientes menores e menos afluentes é discutida, incluindo a
avaliagdo do uso atual dessas tecnologias no Brasil e a apresentagao de exemplos
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de outros paises. Por fim, as politicas que afetam o sistema bancdrio como um
todo e que poderiam ter um impacto diferenciado sobre a disposi¢ao para negociar
com clientes menores sio identificadas, embora a discussao detalhada desses fatores
ocorra na Parte 7 deste estudo. E fato notério que virios fatores no ambiente
macroecondmico e regulatério reduzem os incentivos para estender o alcance aos
pequenos tomadores de empréstimos, e isso se associa as falhas da estrutura
legislatéria e da infra-estrutura para prestagdo de servigos financeiros. Apesar disso,
existem medidas que os bancos podem adotar para ampliar seu alcance para a
populagdo de baixa renda, por meio de parcerias com outras institui¢oes, guichés
e servigos especiais, e com a utilizagao de tecnologias mais adequadas. As principais
conclusoes deste capitulo sao:

e Primeiro, os bancos comerciais no Brasil j# tém uma fungio significativa na
prestagdo de servigos financeiros a clientes pequenos. Como tal, a margem para
uma expansao maior é promissora. Portanto, o tamanho das transa¢des pequenas,
em si, ndo parece ser uma barreira absoluta para a entrada dos bancos privados
nesse segmento.

e Segundo, existe, porém, um alto grau de segmentagio nos tipos de servigos
bancdrios que os bancos privados estao dispostos a fornecer. No caso dos depsitos,
eles estao mais inclinados a entrar nos segmentos possivelmente mais lucrativos
do mercado, nos quais a remuneragao ao cliente ¢ minima (depdsitos a vista) ou
muito menor que as taxas interbancdrias predominantes (depdsitos em caderneta
de poupanga). Este parece ser o caso, apesar das exigéncias de crédito dirigido
para essas categorias de depésitos. Os bancos privados nao estao muito interessados
em atender as necessidades de depdsitos a prazo dos pequenos clientes, que s3ao
remunerados com taxas mais proximas da taxa interbancdria, presumivelmente
porque suas vantagens em comparagao com ativos seguros, como titulos governa-
mentais, diminuem. Assim, as necessidades com base em transacoes e as necessi-
dades de guarda segura de valores sao atendidas, embora as necessidades de retornos
e investimentos sejam menos atendidas. H4 uma variagao considerdvel entre os
planos de negécios individuais dos bancos privados em termos de alcance, quer
sejam totalmente nacionais ou parcialmente estrangeiros.

e Terceiro, a conseqiiéncia importante é que os bancos piiblicos nio sio os
principais presmdores de servicos para pequenos correntistas; porém, eles fornecem
servigos nesse segmento para os correntistas que estao mais interessados em inves-
timentos, e em remuneragao por meio de depésitos a prazo, em comparagio aqueles
cujas necessidades sao fundamentadas em transagdes ou guarda segura de valores.
Além disso, os clientes de baixa renda nio demonstram preferéncia acentuada por
bancos publicos.
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e Quarto, taxas para um pacote bdsico de servigos bancdrios no Brasil nio parecam
ser altas, mas elas poderiam constituir uma propor¢io significativa (de 1% a 2% ao
més) da renda de um individuo menos prdspero. Em termos de variago institucional
de custos de transagoes, embora as tarifas médias para bancos privados, especial-
mente os estrangeiros, possam ser mais elevadas que as dos bancos federais, a
diferenga nao ¢ significativa. Alguns grandes bancos privados sao tao competitivos,
em relagio a pregos e faixa de servigos, quanto os bancos federais, e em outros
casos as tarifas de servigos de alguns bancos federais podem ser bem mais altas. As
tarifas das transagdes parecem ser um obstdculo maior para os servigos bancdrios
pessoais do que para o fornecimento de crédito a empresas; as altas taxas de juros
s30 o fator mais importante para as empresas, especialmente as pequenas.

e Quinto, alguns servicos bancdrios especificos parecem estar disponiveis
mais uniformemente entre diferentes bancos (como uso de caixas eletrénicos e
cartoes de débito), enquanto outros tém presenca menos provdvel em pacotes
bdsicos de servigos sem encargos extras e podem ter pregos mais competitivos em
institui¢oes diferentes (cheques, saques a descoberto, fornecimento de extratos
impressos e ordens de débito).

o Sexto, a escolha de canais de fornecimento parece ser afetada por requisitos
regulatdrios que elevam os custos do estabelecimento de servigos bancdrios, espe-
cialmente agéncias. O crescimento dos correspondentes bancdrios ocorreu par-
cialmente em resposta a isso, mas esses correspondentes também ajudam a difundir
custos fixos. No futuro, a concorréncia em franquias correspondentes e a diversi-
ficagao adicional dos servigos (por exemplo, incluindo distribui¢ao de titulos do
governo) poderiam ajudar a garantir a manutengao da vantagem competitiva. No
entanto, os precos de outros tipos de servi¢os, como redes de cartdes bancdrios,
também podem ser afetados pela concorréncia limitada em sua prestagdao. Sao
necessdrias solucdes diferenciadas para a resolucao dessas questoes.

o Sétimo, novas tecnologias com base em conectividade telefonica (por telefone e
internet) sio usadas amplamente no Brasil, mas nio para servigos para os segmentos
com renda mais baixa. A teleconectividade no Brasil ¢ relativamente pequena em
termos médios, embora haja muitos individuos présperos que utilizam o recurso
de Interner Banking. Muitos paises, inclusive o Brasil, estdo realizando um esforgo
consciente para incentivar o acesso mais universal aos servigos de telecomunica-
¢30, bem como seu uso, através de subsidios sem distor¢oes e direcionados, e jd
existem vdrios exemplos de boa pritica.

o Oitavo, algumas boas prdticas foram identificadas por bancos em outros paises
para promover a redugio da escala de seus negdcios, o que poderia ser considerado por
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bancos no Brasil. Um primeiro grupo dessas prdticas depende do desenvolvimento
de produtos apropriados; uma segunda abordagem fundamenta-se no desenvolvi-
mento de parcerias, com instituigdes de microfinangas, organizages comunitdrias
etc.; e um terceiro apdia-se na diferenciagao da imagem.

e Contudo, as institui¢des financeiras terdo dificuldades para obter éxito na
auséncia de compromisso do pessoal nos niveis hierdrquicos superiores e de rreina-
mento apropriado para esses segmentos.

e Por fim, o treinamento financeiro da populagio-alvo seria amplamente be-
néfico e poderia ser fornecido em associagao a programas de ampliagao do alcance.

A andlise desta parte foi realizada, largamente, antes da introdu¢do das novas
medidas que afetaram a fun¢io do sistema bancdrio com relagio ao acesso aos servigos
financeiros. Essas medidas nao afetaram a andlise da situacio dominante no Brasil,
embora haja implicagdes em termos de politicas no futuro. As novas medidas estao
resumidas a seguir, sendo incluidas referéncias a essas politicas no texto subseqiiente.

EXPANSAO DO ACESSO AOS BANCOS — NOVAS MEDIDAS ADOTADAS
EM 2003

Novas Contas Bancarias Basicas
As resolugoes do CMN 3.104, de 25 de junho de 2003, e 3.113, de 31 de julho de

2003, estabelecem novas “contas especiais de depdsitos 2 vista’, que oferecerdo um
pacote bésico de servigos bancdrios. Esses servigos sao gratuitos até determinados limites
de transa¢io. Nenhuma cobranga ¢ feita, a menos que o correntista faga mais do que
quatro retiradas por més, obtenha mais de quatro extratos por més ou faga mais de
quatro depdsitos. As contas simplificadas no oferecem cheques e todas as retiradas sao
feitas somente por cartdo. Os saldos estao limitados a R$ 1 mil.

As condigbes para abertura de uma conta bancdria foram simplificadas, sem a
necessidade de comprovagio de renda. A abertura de uma conta simplificada, entretan-
to, ainda requer o CPF e a identidade, junto com outras informagdes pessoais bésicas.
Essas contas podem ser usadas para efetuar pagamentos publicos. As institui¢des finan-
ceiras que oferecem tais contas incluem bancos multiplos, bancos comerciais e a CEE.

Empréstimos de Microcrédito Barato

A Lei 10.735, de 11 de setembro de 2003 (anteriormente Medida Proviséria 122,
de 25 de junho de 2003), e as resolugoes do CMN 3.109 e 3.128, de 24 de julho
de 2003 e 30 de outubro de 2003, respectivamente, criam medidas adicionais que
ampliam as oportunidades para empréstimos de microfinanciamento destinados &
populagio de baixa renda e as pequenas empresas. As taxas de juros nesse tipo de
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empréstimo serdo limitadas a 2% a.m. Os empréstimos serdo limitados a R$ 600
para pessoas fisicas e R$ 1 mil para pequenas empresas. As condicoes de pagamento
ndo serdo inferiores a 120 dias (as condi¢des podem ser menores desde que as taxas
sejam ajustadas adequadamente). As tarifas para acessar o crédito nio devem exceder
2% do montante do empréstimo para pessoas fisicas e 4% para pequenas empresas.
O crédito serd oferecido a pessoas fisicas com contas simplificadas (com depésitos
de, no méximo, R$ 1 mil), populagdo de baixa renda e empresas (com depdsitos de,
no mdximo, R$ 10 mil). Tais transa¢des devem ser feitas por intermédio de institui-
¢oes, como as SCMs, ou por empréstimos bancdrios (direto ou repasse).

Empréstimo Obrigatorio e Depésito Compulsério Bancario

De acordo com as mesmas regulamentagdes, tais empréstimos de microfinanciamento
serdo financiados por vinculagio de 2% dos depésitos a vista dos bancos. O
microfinanciamento pode ser feito diretamente ou por repasse através de outras
instituigdes financeiras. Se esses empréstimos nio forem feitos, os bancos devem

aumentar suas reservas nio-remuneradas no Bacen em uma quantia correspondente.

Empréstimo em Folha de Pagamento — Deduc6es Automaticas das
Contas Bancarias

A Medida Proviséria 130, de 17 de setembro de 2003, introduziu os empréstimos
em folha de pagamento. Os funciondrios podem autorizar o pagamento automdtico
de empréstimos, financiamentos e contratos de arrendamento mercantil direta-
mente na folha de pagamento. Os pagamentos autorizados serdo limitados a 30%
da quantia total.

Expansao dos Correspondentes Bancarios
A Resolugao do CMN 3.110, de 31 de julho de 2003, amplia o alcance dos corres-

pondentes bancdrios, autorizando-os a oferecer muitos servicos bancdrios, como
abertura de contas (depdsitos 2 vista, poupanga, depdésitos a prazo e fundos de
investimento), pagamento e instrumentos de crédito. A autorizagio do Bacen serd
necessdria para a participa¢io nesse tipo de contrato.

3.2 SERVICOS DE DEPOSITO — CLIENTES PEQUENOS E CADERNETA DE
POUPANCA

3.2.1 Estrutura dos Depdsitos — uma Visdo Geral dos Depositos
Agregados

Para a maioria dos clientes pequenos, especialmente individuos e familias que nao
se dedicam a atividades empreendedoras, o servigo financeiro mais importante é o
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depésito de ativos liquidos e dinheiro em espécie. Portanto, a extensio em que as
institui¢des financeiras privadas estao envolvidas no fornecimento de servigos de
depésito é analisada mais adiante e comparada com o papel dos bancos publicos
no fornecimento de servicos de depdsito. Quando se observa a composicio dos
depésitos agregados, para todos os bancos no Brasil, uma das primeiras conclusoes
é que, em termos de tipo de depdsito, a grande maioria dos “clientes” no sistema bancdrio
brasileiro (totalizando quase 97%) guarda seu dinbeiro na forma de depdsitos & vista
(ndo-remunerados) ou depdsitos em caderneta de poupanga. Os depésitos em caderneta
de poupanga sao remunerados a taxas inferiores a taxa overnight e, algumas vezes,
negativas em termos reais (Gréfico 3.1).! Somente um nimero relativamente pequeno
de clientes (3,3 milhoes de pessoas ou 3,1% de todos os depositantes) possui
depésitos a prazo; porém, eles correspondem a substanciais R$ 128,9 milhoes
(41,2%) do valor de todos os dep6sitos. Portanto, a fungio dos bancos na prestagio
de servigos para depositantes na forma de depdsitos & vista ou em caderneta de poupanca
¢é mais importante, em termos de acesso dos clientes, em comparagio aos depdsitos
agregados ou, a fortiori, aos depdsitos a prazo (Griéfico 3.2).

A segunda observagao ¢ que os bancos privados jd sao muito ativos em termos
de prestagao de servigos a grandes quantidades de clientes, principalmente na
forma de depdsitos a vista e também depdsitos em caderneta de poupanga. Contudo,

GRAFIC0 3.1
BRASIL: TAXAS DE JUROS PARA DEPOSITOS EM CADERNETA DE POUPANGA E DEPOSITOS A
PRAZO — 1999-2002

[em % a.m.]
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Fonte: Calculos da equipe do Banco Mundial com base em dados do Bacen.

1. Os bancos sdo obrigados a direcionar 25% do total de depésitos a vista ndo-remunerados para o setor rural (em acréscimo ao
recolhimento compulsdrio, aplicavel também a outros depdsitos). As regras relacionadas a depositos em caderneta de poupanca séo
complexas. As remunerages sao indexadas a TR acrescida de 6% e isentas de impostos. Porém, pelo menos 65% desses depdsitos
devem ser direcionados para financiamento habitacional, 4/5 dos quais devem ser concedidos em termos de crédito controlado (TR +
12% para individuos e TR + 13% para empreiteiros). Na pratica, esses depdsitos podem ser muito lucrativos.
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GRAFIC0 3.2
BRASIL: ESTRUTURA DOS DEPOSITOS AGREGADOS — DEZEMBRO
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com relagao aos depdsitos a prazo com maior remuneragio, os bancos privados
lidam com um nimero relativamente pequeno de grandes depositantes. H4 uma
diferenca notdvel na composicio dos servigos de depdsito a prazo entre institui-
¢oes publicas e privadas; 75% dos depdsitos a prazo, em termos de valor, sao
mantidos por institui¢bes privadas, mas eles correspondem apenas a 25% dos
clientes de depésito a prazo — e vice-versa para bancos publicos. Em contraste,
para depdsitos a vista, os bancos privados atendem a mais clientes do que os bancos
publicos (59,5%) e mantém mais da metade do valor total dos depésitos (54,5%).
Para depdsitos em caderneta de poupanga, essas proporgdes sao menores, mas os
bancos privados ainda mantém uma propor¢ao maior do total de clientes (44,7%)
do que do valor total dos depésitos (42,6%). A inferéncia é que os bancos privados
nio hesitam em fornecer servigos a grandes quantidades de correntistas pequenos,
desde que os depdsitos sejam lucrativos (como ocorre com depdsitos a vista nao-
remunerados). Para depdsitos nos quais os rendimentos sejam mais altos, como os
depésitos a prazo, os bancos privados preferem manter o foco nos clientes maiores

(Grifico 3.2).

Em terceiro lugar, o tamanho médio das contas de clientes em bancos publicos
¢ aproximadamente igual ao dos bancos privados compardveis (Tabela 3.1). Juntos,
os bancos puiblicos tém uma participagao maior do total de clientes (51,4%) do
que do total de dep6sitos (43,1%) — uma diferenca de aproximadamente 8% —
e, portanto, a média de depdsitos por cliente é um pouco menor (R$ 2.800, em
comparagio a R$ 3.900 para todos os bancos privados). Mas o maior tamanho
médio de clientes dos bancos privados ¢ consideravelmente influenciado por algumas
institui¢des com controle estrangeiro, que parecem se concentrar nos clientes com
alto valor liquido. A vantagem aparente dos bancos publicos com clientes peque-
nos é anulada se compararmos bancos de varejo grandes semelhantes, publicos ou
privados. Assim, o depdsito médio no BB, de R$ 2.400, nao ¢ muito diferente do
depésito médio nos bancos privados Bradesco e Iratd (R$ 2.500), e o depésito
médio na CEF os supera, com R$ 3.200. Quanto aos depdsitos 2 vista, o tamanho
médio nos maiores bancos privados ¢ inferior ao dos bancos publicos (R$ 1.100 e
R$ 900, respectivamente, em contraste com R$ 1.300 no BB e R$ 1.700 na CEE
O Bradesco também estd na tltima posi¢ao quanto a depésitos em caderneta de
poupanca (R$ 1.800, em comparagio a R$ 2.700 e R$ 2.400 no BB e na CEF,

respectivamente).
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;/?R‘BAE\;/?E:.LSTRUTURA DOS DEPOSITOS POR TIPO E INSTITUICAO — MEDIA DE DEPOSITO POR

CLIENTE

[em R$ 000 de dezembro de 2001]

Todos os Depositos Depositos Depositos em
depositos a prazo a vista caderneta de poupanca

Todas as instituicbes 33 38,8 1,2 2.3
Todos os bancos pblicos 2,8 13,1 1,3 2,4
BB 2,4 10,0 1.3 2,7
CEF 3,2 * 1,7 2,4
Todos os bancos privados 39 118,1 11 2,2
Nacional
Bradesco 2,5 77,5 1.1 1.8
[tat 2,5 53 09 3,0
Participacdo estrangeira
Unibanco 33 646,7 0,3 34
Controle estrangeiro
Santander 50 272,0 1.2 34
HSBC 4,0 555,6 2,2 1,5
ABN AMRO 2,8 73,3 2,8 1,9
Sudameris 10,5 2143 35 1,1
BBV Banco 6,6 1.700,0 1,0 1,4
Estrangeiro
Citibank 16,5 2.500,0 8,3 12,3

Fonte: Célculos da equipe do Banco Mundial com base em dados do Bacen.
* A CEF tem uma participagdo insignificante em depdsitos a prazo.

3.2.2 Depositos Inferiores a R$ 5 Mil

Os dados acima sugerem que os bancos privados tém uma fungao ativa em alguns
segmentos do mercado de depdsitos que atendem a maior parte dos clientes e,
também, que sua participagao nos depésitos nesses segmentos ¢ semelhante a dos
bancos publicos. Isso também ¢é verdadeiro para depdsitos menores? Na segunda
etapa de nossa andlise do comportamento dos depdsitos para diferentes categorias
de institui¢oes, examinamos especificamente os depdsitos inferiores a R$ 5 mil. A
conclusio abrangente é que a participagio dos bancos privados em depdsitos inferiores a
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R$ 5 mil permanece amplamente inalterada em comparagio com sua participagio no
total de depdsitos (Gréfico 3.2 e Tabela A.3.2 do Apéndice). Em termos de quanti-
dade de clientes, a participagao dos bancos privados nesse segmento permanece em
49%; quanto ao valor, hd uma pequena redugio (de 57% para 53%), sugerindo,
em associa¢ao a participagao estdvel no nimero de clientes, uma concentragao
ligeiramente maior em depositantes menores. A participagao dos bancos privados
em clientes, para depdsitos & vista inferiores a R$ 5 mil, é préxima a sua participagao
no total de depésitos a vista (cerca de 60% — com um declinio marginal em
valor) e a participacdo de clientes em depdsitos em caderneta de poupanga também ¢
estdvel (em 45%) para depdsitos de todos os tamanhos em comparagio aos
inferiores a R$ 5 mil [com uma pequena redugio no valor (de 43% para 47%) —
Tabela A.3.2 do Apéndice e Griéfico 3.3]. Os dados sobre institui¢des individuais
também revelam um comportamento amplamente estdvel, para depésitos a vista e
em poupanga, para o grande publico e para bancos privados.

Por fim, examinamos o comportamento de bancos com relagio a depésitos
nas categorias menores. Estdo incluidos nas quatro categorias de tamanho listadas
a seguir os depdsitos inferiores a R$ 100 e trés categorias de tamanho adicionais
inferiores a R$ 5 mil. Esses dados s6 estao disponiveis para depdsitos 2 vista e
contas de caderneta de poupanga.

Inesperadamente, esses dados revelam que, para depdsitos i vista nio-remune-
rados, as instituigdes privadas dominam a prestagio de servigos nas categorias de tamanho
menor em termos de quantidade de clientes (63%) e também em valor de depésitos
(87%). Porém, em termos de contas de caderneta de poupanca (remuneradas), a par-
ticipagdo privada se reduz para 43% dos clientes e 46% do valor, nas categorias menores.
A medida que o tamanho dos depésitos aumenta, as proporgdes entre a prestagio
de servigos publicos e privados se estabilizam, convergindo para os totais de todos
os depdsitos abaixo de R$ 5 mil (Gréfico 3.4 e Tabela A.3.3 do Apéndice). Também
hd grandes diferengas entre institui¢oes, revelando que algumas optam por se es-
pecializar nesses segmentos de mercado. Entre as empresas privadas, o Unibanco
é responsdvel por 70% do valor dos depdsitos inferiores a R$ 100, embora tenha
apenas 21% dos clientes. O Itad e o Bradesco recebem depdsitos menores, jd que
tém participagoes de clientes de cerca de 17% e participagdes de valor na faixa de
5%-6%. Para depésitos em caderneta de poupanga, o dominio da CEF ¢ claro:
30% dos clientes e do valor. Porém, as fung¢ées do banco privado Bradesco e do
banco publico BB sio semelhantes, com 18% e 17%, respectivamente, dos clientes,
embora o Bradesco tenha uma participagdo ligeiramente maior das contas de pou-
panga por valor — 21% em relagao a 13% para o BB (sugerindo contas um pouco
maiores nessa categoria de tamanho).
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GRAFIC0 3.3
BRASIL: ESTRUTURA DOS DEPOSITOS ABAIXO DE R$ 5 MIL POR TIPO, INSTITUICAO, QUANTIDADE
DE CLIENTES E VALOR — DEZEMBRO DE 2001
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Fonte: Calculos da equipe do Banco Mundial com base em dados do Bacen — Fundo Garantidor de Créditos.
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GRAFICO 3.4
BRASIL: ESTRUTURA DOS DEPOSITOS A VISTA E EM CADERNETA DE POUPANCA ENTRE
R$ 100 E R$ 5.000 — DEZEMBRO DE 2001

fom %) Depositos a vista inferiores a R$ 100 até R$ 5.000 — clientes

100
90
80
70
60
50
40

30
20
18 L | | | J
Inferior a R$ 100 DeR$ 101 até R$ 500 DeR$ 501 até R$ 1.000  DeR$ 1.001 até R$ 5.000
Depositos a vista inferiores a R$ 100 até R$ 5.000 — valor
[em %)
De RS 1.001 até e 49,4
R$ 5.000 50,6
De R$ 501 até _ 52,6
R$ 1.000
De R$ 101 até pummmm e 53,0
R$ 500 47,1
Inferior a R$ 100 86,7
L [ 136, ! ! ! ! ! ! ! J
0 10 20 30 40 50 60 70 80 90 100
Depdsitos em caderneta de poupanca inferiores a R$ 100 até R$ 5.000 — clientes
0
10 e %
90
80
70
60
38 57.2 53,0 52,6 53,4
30
20
18 L 1 1 1 J
Inferior a R$ 100 DeR$ 101 até R$ 500 DeR$ 501 até R$ 1.000  DeR$ 1.001 até RS 5.000
Depdsitos em caderneta de poupanca inferiores a R$ 100 até R$ 5.000 — valor
[em %]
De RS 1.00T até: | 46,4
R$ 5.000 536
De RS 501 até e 47,6
RS 1.000 527
De RS 101 até e 47,4
RS 500 528
e 46,0
Inferior a R$ 100 ] ] ] ] . 53,8 |
o 10 20 30 40 50 60
B rrivado Pablico

Fonte: Célculos do Banco Mundial com base em dados do Bacen — Fundo Garantidor de Créditos.
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Sintetizando, atualmente os bancos privados sao participantes muito signifi-
cativos na prestagao de servigos de depdsito até para os menores clientes, e sao
agressivos em termos de presenga nos segmentos mais lucrativos desses mercados,
com remuneragao menor, especialmente em depdsitos a vista. Alguns bancos pri-
vados (Bradesco e Unibanco) tém uma presen¢a maior em depdsitos de caderneta
de poupanga para os segmentos menores, embora a CEF se mantenha como o
participante dominante. Portanto, desde que o retorno seja suficiente, as barreiras
para estabelecer e manter contas pequenas nao parecem ser um obstdculo.

E necessdrio lembrar, porém, que os depdsitos pequenos nio implicam necessaria-
mente clientes de baixa renda, embora uma correlagio possa ser esperada. Na extensao
limitada em que estao disponiveis dados sobre a renda dos clientes, eles sugerem
que a proporgio de clientes de baixa renda seria menor do que as proporgdes de
pequenos depositantes. Por exemplo, um grande banco tem 5% de seus depésitos
abaixo de R$ 10 mil, mas somente cerca de 1% e 2%, respectivamente, dos indi-
viduos nas duas classes de renda inferiores, E e D, em comparagao a 7% com
individuos de renda média na classe C e 11% com empresas do mercado de nivel
médio.

No estudo atual, sé estao disponiveis dados limitados sobre os niveis de
renda de pequenos depositantes, com base em informagoes fornecidas por ban-
cos. Esses dados sugerem que a populagio de renda extremamente baixa tem uma
propor¢ao entre depésitos e empréstimos mais alta do que os individuos mais
ricos. O saldo médio dos depésitos mantidos em bancos pelos clientes da classe E
oscila entre quatro e seis vezes o valor de seus empréstimos em aberto. Isso se
compara a uma taxa média de 2% a 3% para todas as outras classes de clientes.
A maior parte desse saldo estd em contas de caderneta de poupanga. Em alguns
bancos, o depésito médio de um individuo da classe E pode chegar a cerca de R$ 2 mil
(US$ 900), um nivel compardvel & média dos individuos da classe B. As classes C
e D tendem a ter saldos de depésito mais baixos, variando entre R$ 400 ¢ R$ 1 mil,
em média.?

3.2.3 A Perspectiva do Cliente — Demanda por Contas Bancarias e
Servicos de Deposito
A extensdo na qual os servigos sdo fornecidos atualmente nio ¢ uma medida da
diferenca entre os niveis de servigos desejados e existentes. Para estimar a diferenca
entre a oferta e a demanda de servigos bancdrios em geral, e de servicos de depésito

2. No Brasil, os bancos dividem seus clientes em cinco grupos de renda de referéncia; as classes de A (a mais rica) até E (com renda mais
baixa). Os limites para cada classe no inicio de 2002 eram, aproximadamente: A (acima de R$ 3 mil); B (acima de R$ 1 mil); C (acima de
R$ 500); D (acima de R$ 250); e E (abaixo de R$ 250).
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em particular, e também para avaliar a extensao em que os servigos fornecidos
atendem as necessidades dos clientes, as informagoes citadas foram complementadas
pelos dados da pesquisa de acesso a servigos financeiros em 4reas urbanas, discutidos
na Parte 1 deste estudo.

Os resultados confirmam que existe uma disparidade entre a oferta ¢ a de-
manda.’ Embora uma grande parte das 2 mil pessoas que participaram da pesquisa
em dreas urbanas brasileiras j4 tenha tido alguma forma de conta bancdria (43%
ou cerca de 850 pessoas), das aproximadamente 1.150 que nio tinham uma conta,
2/3 declararam que gostariam de ter (Tabela 3.2). Também parece que a demanda
¢ primariamente para fins de “guarda de valor” e transagoes, e nio para rentabili-
dade, j& que o motivo primdrio citado para ter uma conta bancdria foi “seguranga’.
Motivos adicionais sugerem um dominio de necessidades de “outros servigos fi-
nanceiros” (provavelmente servigos como transagbes ou pagamentos), especialmente

TABELA 3.2
0S TRES MOTIVOS PRINCIPAIS PARA SE DESEJAR UMA CONTA BANCARIA

Motivo priméario Motivo secundario Motivo terciario
.. . fFreqiéncia Freqiiéncia Freqiiéncia
Frequéncia A wa
acumulada  Freqléncia acumulada  Freqiiéncia acumulada
(%) (%) (%)

Qualquer tipo de conta

Seguranca 883 65,9 113 18,3 52 12,9
Outros servicos financeiros 128 75,5 214 53,0 84 33,7
Transagdes com custos menores 73 80,9 116 71,8 53 46,8
Taxas de retorno atraentes 57 85,2 54 80,6 106 73,0
Outros 199 100,0 119 100,0 109 100,0
Casos validos (1.340) (616) (404)

Contas correntes

Seguranca 215 70,5 27 18,8 16 15,5
Outros servicos financeiros 30 80,3 35 43,1 30 44,7
Transag0es com custos menores 19 86,6 51 78,5 14 58,3
Taxas de retorno atraentes 3 87,5 6 82,6 13 70,9
Outros 38 100,0 25 100,0 30 100,0
Casos validos (305) (144) (103)

(continua)

3. Note-se que isso ndo estabelece a demanda efetiva aos precos existentes. A Tabela 3.8 sugere que uma grande quantidade de pessoas
acredita que sua falta de "dinheiro” (que poderia ser renda ou riqueza) é um obstaculo aos servicos bancarios; além disso, os precos dos
servicos sao considerados “altos”.
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(continuacdo)

Motivo primario Motivo secundario Motivo terciario

Freqiiéncia Freqiiéncia Freqiiéncia
Freqliéncia acumulada  Freqiéncia acumulada  Freqiiéncia acumulada
(%) (%) (%)

Contas de caderneta de poupanca

Seguranca 259 73,2 29 18,7 26 24,8
Outros servicos financeiros 18 90,4 30 78,1 19 74,3
Transagdes com custos menores 24 79,9 39 43,9 11 35,2
Taxas de retorno atraentes 19 85,3 23 58,7 22 56,2
Outros 34 100,0 34 100,0 27 100,0
Casos validos (354) (155) (105)

Depésitos a prazo e contas de investimento

Seguranca 235 67,7 20 15,0 23 23,2
Transagdes com custos menores 35 77,8 40 45,1 21 44,4
Taxas de retorno atraentes 29 86,2 43 77,4 29 73,7
Outros 48 100,0 30 100,0 26 100,0
Casos validos (347) (133) (99)

Fonte: Banco Mundial (20024).

nos casos de contas correntes ou de caderneta de poupanga. As taxas de retorno
nao foram consideradas um motivo importante, exceto para as pessoas com dep6-
sitos a prazo. No caso de contas correntes e de caderneta de poupanga, os custos
de transagao menores também foram mencionados. Essas respostas poderiam sugerir
que a predominincia de contas correntes e de caderneta de poupanga entre os
pequenos depdsitos reflete tanto as necessidades dos clientes como os interesses
do setor bancidrio.

3.2.4 Novas Possibilidades para Poupancas Pequenas Diferentes de
Depositos — Titulos de Varejo
Na medida em que os poupadores ou correntistas desejam retornos mais altos,
vale a pena mencionar novos canais para instrumentos de poupanga pequena pela
compra direta de titulos de varejo do governo. As vendas desses titulos podem ser
feitas pela internet, com o programa Tesouro Direto. Com base no programa de
mesmo nome (Treasury Direct) nos Estados Unidos, e amplamente usados em
vérios paises da OCDE, esses programas de vendas de titulos de divida de varejo
tém a vantagem dupla de fornecer um meio de poupanga seguro para pequenos
poupadores, remunerado a taxas de mercado, e simultaneamente oferecer ao governo
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mecanismos mais eficazes para explorar os mercados de divida locais.* Esses esquemas
permitem que pequenos investidores, com valores como R$ 200, ou até inferiores a
US$ 100, invistam em uma aplicagio de baixo risco e alto retorno, com liquidez
relativamente alta. Em investimentos pela internet, os custos envolvidos sao menores.
O valor mdximo permitido é de R$ 200 mil ao més. Antes disso, somente bancos,
corretoras e outras institui¢oes financeiras registradas no Selic com um valor mi-
nimo de R$ 50 mil podiam comprar titulos do governo.

Nos dois primeiros meses de operacao (janeiro a margo de 2002), mais de
31% dos investidores envolvidos aplicaram menos de R$ 1 mil, e quase 2/3 desses
investidores aplicaram valores inferiores a R$ 5 mil. Os dados mais recentes for-
necem o tamanho médio da transa¢io em vez da discriminagio detalhada por
categoria de tamanho. Eles sugerem que o tamanho médio da transagio aumentou
progressivamente com o tempo (Tabela 3.3). Portanto, embora em principio de-
pdsitos muito pequenos possam ser aceitos, parece que, na prdtica, o tamanho
médio do depésito é vérios multiplos do tamanho minimo. Isso sugere que ¢é

TABELA 3.3
BRASIL: UM ANO DE VENDAS DE TiTULOS DE VAREJO PELO TESOURO DIRETO —
JANEIRO DE 2002 A JANEIRO DE 2003

Vendas mensais

(RS milhdes) Valor médio por transacéo (R$ 000) Investidores registrados (000)
Janeiro 5,9 6,3 2,4
Fevereiro 7,0 8,0 3,0
Marco 6,3 7,7 34
Abril 3.3 7.4 3,6
Maio 3.2 7.2 3,8
Junho 2,7 7.2 4,0
Julho 4,2 7,1 4,4
Agosto 5,1 7,4 4.6
Setembro 6,2 7,7 4,8
Outubro 11,0 8,3 5,0
Novembro 9,9 8,7 5,3
Dezembro 12,2 9,0 5,6

Fonte: Tesouro Nacional.

4.Em 12 de dezembro de 2001, o Tesouro Nacional (http://www.tesouro.fazenda.gov.br/tesouro_nacional) publicou a Portaria 554, que
aprovou a regulamentacéo da oferta publica de titulos a individuos pela internet e as ofertas foram iniciadas em 7 de janeiro.
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possivel fazer esforgos para direcionar a publicidade do programa para os pequenos
poupadores ou aumentar o envolvimento das institui¢oes financeiras distribuidoras
para usar pontos-de-venda em agéncias ou correspondentes bancdrios.

3.3 SERVICOS DE CREDITO — FORNECIMENTO DE PEQUENOS EMPRESTIMOS

Os bancos brasileiros oferecem uma ampla variedade de produtos de empréstimos
para empresas, incluindo, em principio, todos aqueles que poderiam interessar
aos grupos de renda mais baixa. As questoes sao: em que medida os servigos ban-
cdrios sao direcionados a esses grupos, em que condigdes e a que pregos? As se¢oes
a seguir investigam a extensao em que o crédito bancdrio ¢ disponibilizado para
pequenos tomadores de empréstimos e grupos de renda mais baixa.

3.3.1 Fornecimento de Pequenos Empréstimos

As opgoes de produtos oferecidos a cada segmento também dependem do valor
agregado provdvel que cada segmento de cliente geraria com cada produto. Os
dados sugerem que os empréstimos ao consumidor sao os produtos mais lucrativos
entre os que interessam aos segmentos de baixa renda. Em contraste, os bancos
consideram que realizar transagoes de pagamento com os segmentos de renda mais
baixa nao ¢ lucrativo, devido aos custos administrativos elevados em compara¢ao
a margem. Contudo, o custo de prestar servigos de transagdes poderia ser reduzido
com a utilizacao de novos canais de fornecimento, conforme serd discutido mais
adiante, nesta secao.

Os dados sobre pequenos empréstimos abrangem o valor e o tamanho do
empréstimo, mas nao o ndmero de clientes atendidos por uma institui¢ao ou
segmento de mercado. Em termos do valor agregado dos fundos, nao surpreende
que os maiores bancos comerciais do Brasil, piiblicos e privados, sio os principais
fornecedores de empréstimos pequenos, seguidos por instituigdes financeiras nao-
bancdrias. Em novembro de 2001, os bancos forneceram um total de R$ 39 bilhges
(US$ 17 bilhoes) de empréstimos inferiores a R$ 5 mil (US$ 2.150), com um
tamanho médio de apenas R$ 400 para alguns bancos (US$ 180) as taxas de
cambio da época. As instituigdes nio-bancdrias forneceram outros R$ 5 bilhoes
(US$ 2 bilhées), enquanto as instituigdes de microfinangas forneceram apenas
R$ 0,1 bilhio (US$ 43 milhoes) de empréstimos, com um tamanho médio de
R$ 1.087.

Um banco publico, o BB, fornece 14% de todos os empréstimos inferiores a
R$ 5 mil. O banco estima que o tamanho médio de seus empréstimos ao consumidor
foi de R$ 1.100 em 2001 (inferior a US$ 500), colocando-o em concorréncia
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direta com instituigdes de microfinangas. O BB ¢ seguido pelos outros grandes
bancos brasileiros: Bradesco, CEFE, Itat e ABN AMRO, cada um com 6% a 8%
em cada mercado.’ Diferente do que ocorre em depdsitos, os bancos estrangeiros
tém um papel significativo no mercado de pequenos empréstimos, com uma par-
ticipagao de mercado total de 26% para empréstimos inferiores a R$ 5 mil e 36%
para empréstimos inferiores a R$ 10 mil (Tabela 3.4).

Desde a reestruturagio da CEF em 2000, os bancos privados dominam o mercado

de pequenos empréstimos em termos de volume de empréstimos. A participagao dos

TABELA 3.4

PARTICIPACAO DOS BANCOS COMERCIAIS BRASILEIROS NO MERCADO DE PEQUENOS
EMPRESTIMOS EM TERMOS DE VALOR DO EMPRESTIMO

[em R$ de novembro de 2001]

Participacdo de mercado em Propriedade Participagdo na categoria tamanho de empréstimo (em %)
novembro de 2001

0-5 5-10 10-25  25-50 Acimade 50

Bancos privados brasileiros 40 31 24 26 31
Bancos publicos 34 33 46 52 48
Bancos estrangeirosa 26 36 30 22 21

Dez maiores participantes no mercado para empréstimos inferiores a R$ 5 mil

BB Pablico, federal 14 16 15 15 10
CEF Pablico, federal 8 8 18 28 2
Bradesco Privado 8 6 7 10 8
Itati Privado 7 5 3 4 5
ABN AMRO Estrangeiro 6 9 6 4 2
Unibanco Privado, misto 4 4 3 2 5
Santander (Banespa) Estrangeiro 3 2 2 3 1
Lloyds TSB Estrangeiro 3 0 0 0 0
HSBC Brasil Estrangeiro 3 3 2 3 1
Nossa Caixa Pablico, estadual 2 1 1 1 0
Total dos dez maiores participantes 58 54 57 70 34

Fonte: Bacen, Central de Risco.

a .
Com controle estrangeiro.

5. Observe-se que o Unibanco parece ter uma participacdo menor no mercado de pequenos empréstimos do que sua participacdo de
mercado natural sugeriria, mas isso ocorre, em parte, devido & concentracdo dos pequenos empréstimos em sua controlada Fininvest.
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bancos publicos no mercado de pequenos empréstimos foi substancialmente maior
em 2000, antes de o balango da CEF ser reestruturado e grande parte de sua
carteira de empréstimos ser vendida ou baixada como incobrdvel. Como resulta-
do, a participa¢ido da CEF no segmento de mercado de empréstimos inferiores a
R$ 25 mil (US$ 10,7 mil) caiu da lideranga com 38% para 11%. Agora, a CEF
estd em segundo lugar, apds o BB, que ¢ responsdvel por 15% dos empréstimos no
segmento. Assim, o segmento de pequenos empréstimos tornou-se mais competitivo,
e os bancos comerciais privados tornaram-se os maiores participantes, com 63%
de todos os empréstimos nesse segmento, enquanto os bancos publicos cairam de

61% para 37%.

Contudo, discussdes de acompanhamento com os bancos em questao e uma
andlise de seus dados de crédito sugerem que grande parte dos empréstimos pe-
quenos nao ¢ fornecida aos segmentos com renda mais baixa. Os dados detalhados
disponibilizados por alguns bancos sugerem que, na verdade, a maioria de seus
pequenos empréstimos ¢ fornecida a individuos de renda média e empresas que
atuam no mercado de nivel médio. No caso de um grande banco, por exemplo,
11% de seus empréstimos sao inferiores a R$ 5 mil. Porém, somente 1% de sua
carteira de empréstimos em aberto corresponde a individuos da classe E, e 2% na
classe D, enquanto 10% sio fornecidos a individuos de classe média C e 9% a
empresas do mercado de nivel médio. Os dados sobre o nimero de clientes aten-
didos para diferentes tipos de empréstimos e em grupos de tamanho menor seriam
tteis para complementar essa conclusio.

Para a maioria dos grandes bancos brasileiros, o segmento de pequenos empréstimos
¢ importante. Para os dez bancos brasileiros com o maior volume de empréstimos
inferiores a R$ 5 mil (consultar as Tabelas 3.4 e 3.5), esses empréstimos represen-
tavam 24% em média da carteira total de empréstimos. Em comparagio, todas as
outras categorias de tamanho de empréstimo representavam, individualmente,
menos de 10% da carteira total de empréstimos. Os clientes com empréstimos
inferiores a R$ 5 mil eram responsdveis por uma parte muito significativa da
clientela e aqueles com empréstimos inferiores a R$ 10 mil por outra fatia muito
grande. Também existem alguns bancos menores, com foco nos segmentos de
baixa renda, como o Banco BBM, que fornece financiamento de capital de giro
para pequenas empresas, garantido pelas contas a receber.

Alguns bancos direcionam seus empréstimos aos segmentos de renda mais baixa,
com controladas de financiamento especializado. Para vérios bancos privados, as ativida-
des com clientes de baixa renda estao concentradas em controladas dedicadas com
foco em empréstimos ao consumidor. Isso permite que os bancos mantenham sua
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TABELA 3.5
EVOLUCAO RECENTE DAS PARTICIPACOES DOS BANCOS NO MERCADO DE PEQUENOS
EMPRESTIMOS — DEZEMBRO DE 2000 A NOVEMBRO DE 2001

Propriedade Total de empréstimos em R$ 000
Participacdo de mercado 0-25 Acima de 25 0-25 Acima de 25
Dezembro de 2000 Novembro de 2001
Bancos privados brasileiros 22 28 33 30
Bancos publicos 61 50 37 49
Bancos estrangeiros 17 21 29 21

Dez maiores participantes no mercado para empréstimos inferiores a R$ 5 mil

BB Publico 9 10 15 10
CEF Publico 38 14 11 3
Bradesco Privado 6 7 7 8
Itat Privado 3 4 6 5
ABN AMRO Estrangeiro 3 3 7 2
Unibanco Privado, misto 2 4 4 5
Santander (Banespa) Estrangeiro 1 5 3 1
Lloyds TSB Estrangeiro 0 0 1 0
HSBC Brasil Estrangeiro 2 1 3 1
Nossa Caixa Publico 1 1 2 0
Total dos dez maiores participantes 65 49 59 35

Fonte: Bacen, Central de Risco.

imagem junto aos clientes de média e alta rendas, e se apresentem de forma mais
amigdvel aos clientes de baixa renda. Por exemplo, embora o Unibanco tenha
apenas 1% de sua carteira de empréstimos com individuos da classe E ¢ uma
percentagem semelhante na classe D, a Fininvest, sua controlada de empréstimos
ao consumidor, possui 11% e 28%, respectivamente, nessas categorias. Em termos
de base de clientes, os individuos nas classes D e E constituem somente 10% dos
clientes do Unibanco, mas sio 54% dos clientes da Fininvest.
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TABELA 3.6
A IMPORTANCIA DOS PEQUENOS EMPRESTIMOS PARA OS DEZ MAIORES BANCOS
BRASILEIROS — NOVEMBRO DE 2001

Empréstimos inferiores a R$ 5 mil Empréstimos entre R$ 5 mil e R$ 10 mil
Bancos Volume Carteira total Volume Carteira total
(R$ milhoes) (%) (R$ milhoes) (%)
BB 6.095 13 3.368 7
Bradesco 3.697 " 1.209 4
CEF 3.608 17 1.687 8
Itau 3.260 16 1.164 6
ABN AMRO 2.506 20 1.952 15
Unibanco 1.864 " 797 5
Santander (Banespa) 1.508 28 504 9
Lloyds TSB 1.337 73 * 0
HSBC Brasil 1.308 19 675 10
Nossa Caixa 997 35 298 10
Total/média 26.179 24 11.654 7

Fonte: Bacen, Central de Risco.
* 0 Lloyds TSB tem uma participacdo insignificante no volume de empréstimos entre R$ 5 mil e R$ 10 mil.

Muitas empresas de financiamento especializado dedicam suas atividades aos
segmentos de renda mais baixa. Muitas instituigbes financeiras no-bancdrias no
Brasil, como a Fininvest e o Panamericano, s3o especialistas em financiamento ao
consumidor e dedicam suas atividades aos segmentos de baixa renda. Essas insti-
tui¢bes tém uma fun¢ao muito mais limitada em termos de volume do que os
bancos grandes, mas sdo participantes significativas no mercado de pequenos em-
préstimos, em comparagao com as institui¢des de microfinangas.

3.3.2 Transacdes Pequenas versus Transagoes com Segmentos de Baixa
Renda
A andlise anterior sugere que os obstdculos para os empréstimos aos segmentos de
renda mais baixa ou para cobranga de seus depdsitos nio se referem necessaria-
mente ao tamanho pequeno das transagdes. No caso dos depdsitos, foi demons-
trado que os custos iniciais e recorrentes de transagdes associados a tomada e a
monitoragio de pequenos depésitos sio menos significativos do que os diferenciais
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TABELA 3.7

INSTITUICOES NAO-BANCARIAS COM PARTICIPACAO DE MERCADO SIGNIFICATIVA NO
MERCADO DE PEQUENOS EMPRESTIMOS

Empréstimos

Carteira total de

o inferiores a .
Bancos Especialidade ) empréstimos
R$ 10 mil %)
(RS milhdes) ’
Fininvest Financiamento a consumidor 1.274 94
Bradesco Financiamento a pequenas empresas 1.001 100
Finaustria Financiamentos para compra de automéveis 769 78
[tad Leasing Arrendamento 625 49
BV Financiamentos para compra de automéveis 457 63
ABN AMRO empréstimos
comerciais Financiamento a pequenas empresas 380 44
Pernambucanas Financiamento a consumidor 117 100
Bandeirantes Financiamento a pequenas empresas 118 20
Panamericano Financiamento a consumidor 105 85
Lloyds TSB Leasing Arrendamento 68 93
Total/média 5.070 72

Fonte: Bacen, Central de Risco.

de taxas de juros sobre diferentes tipos de depdsitos. No caso de empréstimos, a
lucratividade depende nao apenas dos custos iniciais e recorrentes para proces-
samento de transa¢oes, mas também do risco de inadimpléncia associado a cada
classe de tomador de empréstimos, do custo de avaliagao do risco de inadimpléncia
e do potencial para definir taxas de juros para empréstimos que reflitam adequa-
damente esses custos e riscos. Os principais elementos dos custos e pregos iniciais
(de entrada) e recorrentes (por transagao) sao investigados na Se¢ao 3.4. Como
esses custos variam significativamente de acordo com o canal de fornecimento
escolhido, a Se¢do 3.5 examina canais de fornecimento alternativos.
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3.4 REQUISITOS PARA ENTRADA, PRECOS E CUSTOS DE TRANSACOES

3.4.1 Requisitos para Entrada — a Perspectiva do Cliente

Se os bancos estdo preparados para oferecer servicos a clientes de pequena escala,
quais s20 os motivos que inibem a abertura de contas bancdrias por esses clientes?
Virios fatores seriam possiveis. Do ponto de vista do individuo, os requisitos para
abertura de uma conta podem ter sido muito restritivos. Até a introdugao das
mudangas recentes em 2003, abrir uma conta requeria comprovagoes de identidade,
renda, registros de crédito limpos, referéncias e garantias, no caso de candidatos a
tomadores de empréstimos. Além disso, os precos e as condigdes aos quais os servigos
eram oferecidos por bancos poderiam ter sido pouco atraentes para os clientes menos
afluentes. Custos altos, implicitos ou explicitos, poderiam incluir, por exemplo,
grandes depdsitos iniciais ou saldos minimos altos, taxas de manutengao recor-
rentes altas ou taxas altas por transa¢o. As condi¢des nio-atraentes poderiam
incluir locais ou hordrios de operagio inconvenientes, ou mesmo o comporta-
mento em relagdo a clientes nao acostumados, que poderia ser assoberbante ou
hostil.® Por fim, também ¢ possivel que tenha havido um interesse limitado em
possuir wma conta corrente entre algumas pessoas que tém renda extremamente baixa,
para as quais a necessidade de armazenar valores nao ¢ importante.” Uma investi-
gacdo parcial sobre a importincia dessas questdes foi analisada na pesquisa do
Banco Mundial em 2002 sobre o acesso a servigos financeiros nas 4reas urbanas
do Brasil. Em segundo lugar, também foram obtidas informagoes de bancos indi-
viduais sobre os requisitos de entrada para servigos bancdrios e os pregos desses
servigos e, em terceiro lugar, os dados do Bacen sobre os pregos dos servigos foram
avaliados.

Os resultados da pesquisa do Banco Mundial sugerem que os dois conjuntos
de motivos tém desencorajado a abertura de contas bancdrias. Os niveis percebidos
de fundos minimos necessdrios para usar servigos bancdrios, requisitos de entrada
para documentagio e referéncias, e os custos e as tarifas para o fornecimento dos
servicos tém afetado o comportamento dos clientes potenciais (Tabela 3.8). As
regulamentagdes oficiais relacionadas aos requisitos para abertura de uma conta,

6. Em meados de 2003, novas regulamentacdes foram introduzidas (Resolucées do CMN 3.104, de 25 de junho de 2003, e 3.113, de 31
de julho de 2003), que permitem a abertura de contas bancérias basicas para clientes de baixa renda, com menos exigéncias. Tais contas,
que oferecem servicos limitados, no momento estao disponiveis gratuitamente. Para obter mais detalhes, ver boxe na Segdo 3.1.

7. Na pesquisa do Banco Mundial, das cerca de 1.150 pessoas que ndo tinham conta em banco, somente cerca de 700 pessoas ou 64%
desejavam uma conta em banco. Em uma pesquisa paralela do Unibanco, no Brasil, uma participacdo semelhante de 60% das pessoas
que n&o utilizavam servicos bancarios desejava ter uma conta. A pesquisa do Unibanco também classificou os motivos por que as pessoas
nao tinham contas, e os motivos financeiros (renda insuficiente, comprovacédo de renda insuficiente ou dinheiro insuficiente para abrir ou
manter saldos, juntamente com custos, foram os quatro primeiros motivos citados e corresponderam a 80% das respostas. Em seguida,
vieram a burocracia e a documentacdo e, por fim, relatérios de crédito adversos.
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TABELA 3.8
BRASIL: PESQUISA SOBRE O ACESSO A SERVICOS FINANCEIROS — MOTIVOS PARA NAO TER
UMA CONTA BANCARIA

Motivo primario Motivo secundario Motivo tercidrio
Freqliéncia Freqiiéncia  Freqliéncia Freqiiéncia  Freqiiéncia Freqliéncia
acumulada acumulada acumulada
(%) (%) (%)

Grupo 1 — Caracteristicas dos clientes

N&o tém dinheiro suficiente 817 93,3 45 21,3 31 25,4
Nao tém os documentos necessarios 22 95,8 83 60,7 12 35,2
Nao sabem como abrir uma conta 13 97,3 29 74,4 25 55,7
Precisam de mais referéncias 12 98,6 21 84,4 32 82,0
Historico de crédito ruim 8 100,0 19 93,0 18 97,0
Ambiente bancario hostil 4 100,0 14 100,0 4 100,0
Casos validos (872) (197) (118)

Grupo 2 — Caracteristicas dos bancos

Tarifas altas 125 42,2 40 31,5 9 11,0
Transagdes demoradas 63 63,5 17 44,9 15 29,3
Medo de perder dinheiro 50 80,4 17 58,3 15 47,6
Nao ha banco préximo 24 88,5 13 68,5 6 54,9
Atendimento ruim 23 96,0 24 87,0 24 84,0
Horario bancario inconveniente 11 100,0 16 100,0 13 100,0
Casos validos (285) (111) (69)

Fonte: Banco Mundial (20024).

até recentemente, eram onerosas ¢ difusas; além disso, existiam requisitos adicionais
que a maioria dos bancos exigia na prética.® Os requisitos oficiais incluem documento
de identidade, comprovante de enderego e CPE? Tais requisitos ainda prevalecem
para outros tipos de contas que nio sejam as novas contas bdsicas para a popula-
¢ao de baixa renda.

8. As regulamentacdes oficiais sobre informages minimas e outros dados necessarios para abrir qualquer tipo de conta de depdsitos
podem ser encontradas na Resolugdo 2.025 (artigo 1°) do Conselho Monetario Nacional, conforme alterada especialmente pela Resolu-
80 2.747 (artigo 1°) e também pelas Resolucdes 2.078, 2.303, 2.817, assim como pelas Circulares 2.452, 2.520, 2.556, 2.677 e 3.006.
Os requisitos sdo basicamente os mesmos para depdsitos a vista e depésitos em poupanga, com algumas regulamentacdes adicionais
para depositos a prazo. Um individuo deve fornecer nome, nomes dos pais, nacionalidade, data e local de nascimento, sexo, estado civil,
nome do cdnjuge, profissao e um documento oficial de identificacdo. As entidades legais devem apresentar documentos relacionados a
entidade (estatutos, principal atividade, forma e data da constituicdo), assim como os individuos autorizados a operar as contas, incluindo
seus enderecos residenciais e comerciais, telefones, referéncias e assinatura. As instituides financeiras devem manter copias desses
documentos. Os bancos também sdo obrigados a fornecer algumas informacdes a seus clientes. Para depdsitos a vista, informacdes sobre
saldos minimos para manter a conta corrente, condices para fornecimento de talées de cheques, tarifas cobradas por contas inativas etc.
devem ser incluidas no contrato. Os talées de cheques s6 podem ser fornecidos depois da verificacdo dos dados dos clientes.
9.0 CPF é o nlimero de inscricdo do contribuinte para individuos brasileiros emitido pela Secretaria da Receita Federal (SRF). Embora
supostamente todos os cidadaos devam ter um CPF, somente 11 milhdes da populacéo estimada em 170 milhGes pagaram imposto de
renda em 1999.
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Nas contas normais, a assinatura do gerente do banco é necessdria para atestar
a validade dos documentos, e isso nao apenas exige uma visita a agéncia, mas a
responsabilidade pessoal implicita para o gerente em caso de informagdes erréneas
tornava os gerentes relutantes em endossar individuos percebidos como arriscados.
De acordo com os requisitos-padrio, as institui¢des financeiras poderiam abrir
contas para pessoas com informages negativas junto a instituigoes de crédito,
mas nio podem fornecer taloes de cheques caso tenham emitido cheques sem
fundos. Contudo, em acréscimo a esses requisitos, muitos bancos exigiam registros
de crédito limpos, comprovagao de renda e niveis de renda minimos, e depésitos
iniciais minimos. Isso incluiu os bancos federais pablicos, onde esses valores mi-
nimos nao eram inferiores aos dos bancos privados compardveis (Tabela 3.9).

TABELA 3.9

TARIFAS E REQUISITOS PARA SERVICOS DE DEPOSITO A VISTA NOS PRINCIPAIS BANCOS
BRASILEIROS — 2002

Instituicoes financeiras

B . Pablicas Privadas

Documentacdo necessaria para

abrir uma conta CEF BB (Banerj) - Ital Banco Real  Bradesco

ABN AMRO
Bank

Carteira de identidade Sim Sim Sim Sim Sim
CPF Sim Sim Sim Sim Sim
Comprovante de residéncia Sim Sim Sim Sim Sim
Comprovante de renda Sim Sim Sim Sim Sim

(R$ 800) (Sem minimo)  (R$ 750) (R$ 300) (R$ 900)
Deposito inicial 500 Nao Nao 50 Nao

Tarifas por servico (R$)

Manutencéo da conta — mensal 4 4 4,5 3 5
Extrato — por transagdo 0,9 1 0,9 0,8 1,3
Saldo da conta — por transacdo 0,6 |sento Isento 0,6 Isento
Taxa por servico de cartdo — mensal Isento 1,5 Isento Isento Isento
Emisséo de cartdo — evento 3 Isento Isento Isento Isento
Taldo de cheques — evento 6 5 Isento 4,5 6
Transferéncias” — evento 9 9 10 1" 9,8

Fonte: Informacdes dos bancos na internet e visitas a agéncias.

Notas: Opgéo 1: tarifas especificas sdo cobradas por transacdo. Opgdo 2: séo oferecidos pacotes de servicos, com uma tarifa mensal
Unica, para um pacote de servicos predefinidos (ver a Tabela A.3.4 do Apéndice).

a
Refere-se a Documentos de Ordem de Crédito (DOC) ou transferéncias de crédito que s&o usadas para transferir fundos entre
diferentes contas no mesmo banco ou em bancos diferentes.
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Os bancos brasileiros geralmente aplicavam uma metodologia de classificagio
de crédito para todos os candidatos a abertura de contas e definiam com antecipa-
¢do os produtos aos quais o correntista poderia ter acesso. As solicitagdes para
esses produtos podem ser enviadas pela internet ou por um caixa eletronico. A
tinica conta que podia ser aberta sem classificagao de crédito era a “caderneta de
poupanga’. As pessoas que nio podiam fornecer todas as informacoes pedidas nio
eram consideradas qualificadas por esses métodos. Além disso, para empréstimos a
individuos, as institui¢des requerem um nivel salarial minimo, ou um fiador ou
avalista. Os niveis salariais minimos para empréstimos sio maiores em bancos do
que em agéncias de empréstimos ao consumidor ou institui¢des nao-bancdrias.
Portanto, certamente houve escopo para simplificacio das condigoes requeridas para
abertura de uma conta. As medidas introduzidas recentemente pelo governo esta-
belecendo contas simplificadas para pessoas fisicas sdo, em grande parte, um passo
na diregdo certa (ver boxe na Sec¢ao 3.1).

As instituigdes nao-bancdrias ou agéncias de crédito ao consumidor (como o
crédito comercial ou em lojas) aparentemente compartilhavam a maioria desses
requisitos, com uma diferenga: a menor importincia para o registro de crédito,
que geralmente nio exigem nem verificam. Contudo, cadeias de supermercados e
grandes lojas que emitem cartdes de crédito em seu nome requerem verificagoes
de crédito e nivel salarial minimo, embora o saldrio exigido possa ser muito inferior
a0 dos bancos, em niveis (como R$ 150 a R$ 270) que estao abaixo do saldrio
minimo vigente em 2001, de aproximadamente R$ 180.

3.4.2 Precos de Servicos Bancarios para Individuos e Familias

Uma primeira medida do quanto os pregos ou custos dos servigos bancdrios podem
ser considerados altos por alguns grupos de clientes pode ser estimada com base
na Tabela 3.9, que relaciona os custos da prestacao de servicos bancdrios bdsicos
associados a um depdsito 2 vista (conta corrente). As tarifas detalhadas nessa tabela
sdo por servigo. Os dados sugerem que as tarifas mensais, embora sejam baixas em
termos absolutos, podem ser caras para um cliente de baixa renda. As tarifas que variam
entre R$ 3 ¢ R$ 5 para servicos mensais poderiam constituir 1,5% a 2,5% da
renda de um individuo que recebe R$ 200 ao més, o nivel definido para o primeiro
quintil de nossa amostra e que supera a renda mensal do saldrio minimo, de R$ 180

ao més.

A segunda avaliagio para as tarifas bancdrias, que talvez seja mais realista, é o
custo da presta¢iao de uma cesta de servigos. A maioria dos bancos fornece seus
servigos dessa forma, oferecendo duas ou trés combinagoes-padrio de servigos
para clientes em categorias amplas de necessidades de servigos. Assim, o Itati oferece
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trés pacotes abrangentes: eletronico, bdsico e completo. O ABN AMRO também
oferece trés cestas-padrao abrangentes e os bancos puiblicos (BB e CEF) oferecem
um pacote bdsico e um pacote “especial” (Tabela A.3.4 do Apéndice). As cestas
bdsicas de servicos tém encargos mensais semelhantes; a CEF e o BB, os dois
bancos publicos, oferecem pacotes de servigos de R$ 3 e R$ 3,50, respectivamente,
enquanto os servigos de bancos privados comegam no mesmo nivel (R$ 3,50 no
Bradesco) e ligeiramente mais elevados no ABN AMRO (R$ 4) e no Itat (R$ 6).
A diferenca entre os pacotes de servigos bdsicos e mais caros parecem estar em servigos,
como niimero de retiradas, fornecimento de extratos mensais e, significativamente,
servigos de cheques e saque a descoberto (cheque especial).

Os pacotes oferecidos por alguns bancos privados como o Bradesco parecem
ser muito competitivos em compara¢io aos bancos publicos e, portanto, hd pouco a
escolher entre eles. Contudo, outros bancos privados na Tabela 3.9 preferem
dimensionar os pregos para alguns servicos fundamentados no volume de transagoes.
Além disso (e ndo incluido na tabela), a maioria dos bancos oferece descontos por
volumes sobre as taxas de manutengao, com base no tamanho geral de depésitos.
A medida que o tamanho do depdsito aumenta, os custos de manutengao mensais
sao reduzidos, até desaparecerem. Embora isso seja légico para as economias de
escala para o banco, ¢ regressivo do ponto de vista dos pequenos consumidores.

Para as contas bancdrias comuns, os custos por transagio também podem ser
caros, para a populagio de baixa renda, especialmente para algumas transagoes. Para
abrir uma conta, o registro de informages sobre o cliente (o “cadastro” do cliente)
¢ exigido; além disso, ¢ atualizado regularmente por alguns bancos. Muitas insti-
tuigbes cobram uma tarifa inicial por esse servigo e algumas cobram tarifas pela
atualizacgio recorrente das informacoes dos clientes. O custo médio do servico era
R$ 31 em fevereiro de 2002 (com uma variacio entre 0 € 270) e o custo médio de
uma verificagao de histérico de crédito era de R$ 21 (com uma variagao entre 0 e
300). O custo médio para abertura de uma conta corrente era de R$ 14 (com uma
variagdo entre 0 e 30). Isso significa que ¢ possivel abrir uma conta sem custos em
alguns bancos, mas o custo médio é R$ 66, quase 37% do saldrio minimo. O
custo médio para uma avaliagao de crédito é de R$ 105 (com uma variagio entre
0 ¢ 800), ou quase 60% do saldrio minimo. Os encargos para servios de cheques
e saque a descoberto (“cheques especiais”) sao especialmente altos, principalmente
em termos de taxas de juros cobradas sobre os saques a descoberto, cujos servigos
podem ser acessados por cartdes de débito, com limites pré-aprovados, que sao
um fator-chave em sua popularidade na perspectiva do cliente. Outro motivo do
ponto de vista dos prestadores de servigos pode ser que os problemas associados a
recuperagio de empréstimos formais nao se aplicam aos saques a descoberto.
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As taxas de juros sao muito altas para as categorias de empréstimos que sao
importantes para os pequenos consumidores e 0s pequenos empresdrios, especial-
mente os saques a descoberto. Os empréstimos sobre saques a descoberto repre-
sentam a maioria do crédito bancdrio: 72% dos novos empréstimos a individuos
em dezembro de 2002 e mais de 45% dos novos empréstimos a empresas. Além
disso, a percentagem de novos empréstimos, que consiste em saques a descoberto,
¢ muito superior ao do estoque de empréstimos (13% dos empréstimos em aberto
para individuos e cerca de 29% dos empréstimos para empresas) e as taxas de
juros nessa categoria de empréstimos sao muito altas, chegando a 160% em base

anualizada (Tabela 3.10).

TABELA 3.10
TAXAS DE JUROS, ESTOQUE EM ABERTO E NOVOS EMPRESTIMOS PARA CONSUMIDORES POR
TIPO DE EMPRESTIMO: CREDITO LIVRE — DEZEMBRO DE 2002

Taxa de Fmpréstimos ovos Inadimpléncia  Maturidade
juros anual em aberto empréstimos O supr()erior : i
média” .(Ri$ (%) .(Ri$ (%) 90 dias) (dias)
milhdes) milhdes)
Empréstimos a individuos
Saques a descoberto 163,9 8.545 13,2 13.555 72,4 8,4 21,0
Crédito pessoal 91,8 24.601 38,0 2.480 13,2 8,6 220,2
Veiculos 55,5 26.933 41,7 1.708 9,1 2,9 5171
Outros ativos fixos 80,7 4.579 71 989 5,3 11,4 165,5
Total 64.658  100,0 18.731  100,0
Empréstimos a empresas
Saques a descoberto 77,3 20.247 29,3 16.595 45,6 1,6 22,5
Desconto de duplicatas 56,1 6.045 8,7 4.458 12,2 4,4 31,6
Capital de giro 42,3 29.562 42,8 9.035 24,8 3,4 238,3
Ativos fixos 43,0 4.278 6,2 9.901 2,7 1,8 257,9
Fornecedores 32,9 7.852 11,4 3.573 9,8 0,4 70,1
Recursos de curtissimo prazo 52,0 619 0,9 1.341 3,7 4,7 10,1
Nota promisséria 50,9 520 0,8 424,2 1,2 2,2 34,3
Total 69.123  100,0 36.416  100,0

Fonte: Bacen.

a
As taxas de juros médias sdo ponderadas por empréstimos em aberto até maio de 2000 e por média diaria de novos empréstimos
desde maio de 2000.

Além disso, os saques a descoberto e outras categorias caras de empréstimos
representam uma grande propor¢ao dos novos empréstimos. Os saques a descoberto,
com parte do estoque de empréstimos em aberto, estao aumentando especialmente
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rdpido para empresas. Os empréstimos pessoais e para compra de veiculos s2o as cate-
gorias que crescem mais rapidamente para empréstimos pessoais (ver o Grdfico 3.5).

GRAFICO 3.5
OPERAGOES DE CREDITO COM FUNDOS NAO-RESERVADOS — JULHO DE 2000 A DEZEMBRO
DE 2002
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Fonte: Célculos da equipe do Banco Mundial com base em dados do Bacen.

Com exce¢ao dos saques a descoberto, os servigos de cartoes de débito tém
custo de fornecimento baixo e sio o produto usado com mais freqiiéncia pelos
segmentos de menor renda. Todas as “cestas” de servigos oferecidos (ver a Tabela
A.3.4 do Apéndice) incluem um cartdo de débito para um correntista. Os bancos
brasileiros entrevistados mostraram que até 60% a 85% de seus clientes nas classes
D e E possuem cartoes de débito com limites de saque a descoberto pré-aprovados,
em comparagao com apenas 20% a 40% dos clientes nas classes A e B. Em con-
traste, cerca de 20% dos clientes nas classes A e B tém um cartao de crédito, em
compara¢ao com menos de 5% dos clientes das classes D e E. Quase 95% do
saldo de empréstimos em aberto dos individuos da classe E em média correspondem
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a saques a descoberto e ndo a empréstimos formais. Para as classes C e D, a per-
centagem permanece alta, cerca de 80%.

De acordo com os novos arranjos, uma cesta bdsica de servigos ¢ oferecida
agora gratuitamente para consumidores de baixa renda. Essas cestas oferecem ser-
vigos limitados e nao incluem o fornecimento de taloes de cheque. Elas se parecem,
em muitos aspectos, com as contas bdsicas oferecidas em muitos outros paises e,
como tais, s20 um desenvolvimento desejdvel. Contudo, no Brasil, tais contas sao
completamente gratuitas, o que pode dificultar sua sustentagao, bem como tornd-las
caras e pouco atraentes para as institui¢oes financeiras que as patrocinarem. Uma
segunda caracteristica pouco comum ¢ a oferta de empréstimos de baixo custo aos
detentores desse tipo de conta (ver boxe na Secao 3.1).

3.4.3 Precos de Servicos Bancarios para Pequenas Empresas

Em contraste com os individuos, os servigos bancdrios solicitados por pequenos
empreendedores sao principalmente crédito, e as taxas de juros sio percebidas
como a principal restrigao ao acesso. Um estudo realizado pela WBES com uma
amostra de 201 empresas brasileiras de vdrios portes revelou que o alto nivel das
taxas de juros era percebido como a principal restri¢ado operacional e de cresci-
mento pelas empresas no Brasil, seguido pelas exigéncias de garantias [ver Batra,
Kaufman e Stone (2003)]. Esses dois fatores foram mais importantes no Brasil do
que em outros paises da América Latina ou em outros locais no mundo. Além
disso, para as pequenas empresas, as taxas de juros sao uma restri¢ao ainda mais
forte do que para as grandes empresas (Tabela 3.11)."°

Em contraste, as tarifas por transagdes bancdrias parecem razodveis para
empresas pequenas ¢ médias. A maioria dos bancos cobra taxas de servigo mais
baixas para pequenas empresas. Os custos para registro sao, em média, R$ 52 para
empresas, as tarifas por abertura de conta sio R$ 15, as verificagoes de crédito
custam em média R$ 29 e as taxas para processamento de empréstimos custam
em média R$ 140. Obter um empréstimo garantido pelas contas a receber custa
muito mais caro (cerca de R$ 600).

Uma fonte de informagoes adicionais sobre os vinculos entre as tarifas bancdrias
e o tipo de instituigdo, fornecida pelo Bacen, sugere, em contraste com as observa-
GOes j4 vistas, que em média os bancos federais podem ser significativamente mais
baratos que os bancos privados e estrangeiros (Tabela 3.12). A diferenca varia

10. Novas regulamentacdes foram introduzidas em 2003 para oferecer empréstimos a taxas de juros baixas subsidiados aos pequenos
empresarios (ver boxe na Secdo 3.1).
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TABELA 3.11
RESTRICOES AS OPERACOES E AO CRESCIMENTO DAS EMPRESAS: UMA COMPARACAQ
INTERNACIONAL
Classificagdo de restricdes especificas
0 finandia- Acesso a Falta de
; fundos para  Acesso a
mento e UMa  Taxasde  Exigéncias empréstimos . p
xo , finandia- arrenda-
restricao?  jyros altas de garantias  de longo
mentos pelos  mento
prazo
bancos
Todas as empresas
Brasil — todas as empresas 2,69 3,71 2,91 2,90 1,81 1,71
América Latina 2,86 3,57 2,79 2,91 2,22 2,08
Paises de renda alta-média 2,69 3,41 2,37 2,54 1,83 1,71
OCDE 2,35 2,65 2,25 1,80 1,59 1,68
Empresas brasileiras por categoria de tamanho
Empresas pequenas 2,47 3,79 2,76 2,54 1,73 1,88
Empresas médias 2,82 3,73 3,00 3,00 1,84 1,74
Empresas grandes 2,33 3,53 2,64 2,76 1,72 1,45

Fonte: Beck (2002).

Nota: As classificacdes sao as seguintes: 1 = sem obstaculo; 2 = obstaculo secundario; 3 = obstaculo moderado; e 4 = obstaculo
importante.

TABELA 3.12
BRASIL: CUSTOS MEDIOS DE TRANSAGOES POR TIPO DE BANCO — DADOS SOBRE TODOS 0S
BANCOS

Preco por transacao (R$)

. o Bancos Bancos Bancos
Transacéo por individuos ) ) o )
federais privados nacionais estrangeiros

Minimo Médio Méximo  Minimo Médio Méaximo  Minimo Médio Maximo

Cadastro de cliente 0 15 20 0 31 270 0 34 250
Verificagdo de histdrico de crédito 0 10 15 0 12 30 0 16 80
Abertura de conta corrente 0 9 10 0 12 30 0 20 30
Cartdo de débito 0 0 2pm. 0 0 3pm 0 0 6pm.
Recursos de saque a descoberto 0 15 30 0 31 200 0 21 100
Concessdo de crédito 15 38 150 0 113 500 0 88 400

Fonte: Bacen, fevereiro de 2002.

p.m. = por més.
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desde 20% para abertura de conta corrente até quase 200% para andlise de crédito.
Porém, essas médias para todos os bancos em cada categoria podem ser influen-
ciadas pelos bancos privados ou estrangeiros com foco em individuos com maior
valor liquido. As comparag¢oes dos maiores bancos privados e publicos revelam
conclusdes mais semelhantes (ver Tabela 3.13). Os dados a seguir apéiam a desco-
berta de que os maiores pregos cobrados por alguns bancos federais estao alinhados
com os pregos médios dos bancos privados. Os bancos estrangeiros tendem a ser
mais caros do que os bancos nacionais privados.

Por fim, vale a pena observar que instituigoes financeiras nio-bancdrias geral-
mente siio mais caras do que os bancos. Em média, cadastrar-se em uma institui¢ao
financeira nao-bancdria e obter um cartao de débito equivalente a um saldrio minimo
custa aproximadamente R$ 45, comparado a R$ 32 para todos os bancos. O
histérico de crédito custa em média R$ 135, comparado a R$ 21 para todos os

bancos.

TABELA 3.13

BRASIL: COMPARAQAO DE CUSTOS POR TRANSACAO, BANCOS E INSTITUIC(')ES NAO-

BANCARIAS

[em R9]

Preco por transacao
Transacao por individuos Todos os bancos InstituicGes financeiras ndo-bancarias
Minimo Médio Méximo Minimo Médio Méximo

Cadastro de cliente 0 32 270 0 45 130
Verificagdo de histdrico de crédito 0 21 300 0 135 300
Abertura de conta corrente 0 14 30 - - -
Cartéo de débito 0 0 6 p.m. 0 0 20 p.a.
Emissao de cheque especial 0 26 200 - - -
Concessao de crédito 0 105 800 0 139 800

Fonte: Dados fornecidos pelo Bacen ao Banco Mundial em fevereiro de 2002.

p.m. = por més.

p.a. = por ano.

3.5 CANAIS DE FORNECIMENTO — AGENCIAS, CAIXAS ELETRONICOS E
CORRESPONDENTES BANCARIOS

As tarifas bancdrias e os pregos por transagoes jd discutidos sio afetados pelos
custos reais do fornecimento de servigos, pelos riscos associados a prestacao de
tipos especificos de servigos para diferentes categorias de consumidores e pela
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dificuldade da entrada de outros bancos em cada segmento de mercado. Esta
se¢do avalia a fungio dos diferentes modos de entrega de servicos em termos de
sua possivel contribui¢ao para a expansao do alcance. Os canais tradicionais mais
usados sao discutidos nesta segao — agéncias bancdrias, redes de caixas automdticos
e servigos de correspondentes bancdrios. Novas técnicas para a entrega de servigos,
com base em tecnologia telefonica e internet, sao discutidas na Segao 3.6. A pres-
tacdo relativa desses servicos € descrita na Tabela 3.14.

TABELA 3.14
TIPOS DE CANAIS DE DISTRIBUICAO USADOS PELOS DIFERENTES GRUPOS BANCARIOS

Agéncias Postos bancarios Caixas eletronicos
Bancos publicos 6.556 4,054 3317
Bancos privados nacionais 6.147 2.415 7.471
Bancos estrangeiros 3.693 2.837 1.887

Fonte: Bacen (20000).

3.5.1 Instituic6es Tradicionais — Agéncias Bancarias

As agéncias bancdrias s3o o canal mais tradicional e ainda mais importante para a
prestagao de servigos financeiros no Brasil. O pagamento de contas ainda ¢ reali-
zado com mais freqiiéncia nas agéncias, porque o servico postal ¢ considerado
menos confidvel. Conforme foi discutido na Secio 3.1, os bancos brasileiros aten-
dem a uma quantidade muito maior de habitantes por agéncia do que nos paises
desenvolvidos, mas os niveis de servicos estao acima da média em comparagao
com outros paises em desenvolvimento. O Brasil tem mais agéncias bancdrias e
relagdo & populag¢ido do que outros paises da América Latina ou outros grandes
paises em desenvolvimento. Quando mensurada e relagio ao PIB, a concentra-
¢ao de agéncias bancdrias ¢ inferior 4 da Colombia, da India e da Indonésia, que
s30 mais pobres que o Brasil, mas esses dois tltimos tém populagao muito mais
densa. A concentragio de agéncias em relagao ao PIB no Brasil ¢ maior do que no
México e no Chile, embora ambos sejam mais ricos que o Brasil. E verdade que a
distribuicao regional de agéncias bancdrias difere amplamente, com menos servigos
nas regioes Norte e Nordeste, mas isso é explicado em grande parte pelas diferencas
em densidade populacional e PIB regional e, portanto, por diferenciais na renda
pessoal.
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CUSTOS PARA MANUTENCAO DE AGENCIAS BANCARIAS NO BRASIL

Custos de Seguranca

ALei7.102, dejunho de 1983, do Ministério da Justica requer que todos os pontos-de-
venda financeiros de bancos publicos e privados, bancos de poupanga, sociedades
de crédito e associagbes de poupanga (definidas como agéncias quando ocorrem
movimentagoes de fundos) implementem um determinado nimero de medidas de
seguranga, incluindo o fornecimento de: 2) guardas armados e treinados; 4) um
alarme que permita a comunicagio com outra agéncia da instituigdo, uma empresa
de seguranga ou a policia; e ¢) uma cAmera ou cabine blindada com guarda armada

permanente, ou outros equipamentos que impecam as agoes de criminosos.

Custos de Transporte

A lei também requer que o transporte de fundos deve ser realizado por profissionais
ou pessoal especialmente treinado da institui¢io financeira e aprovado pelo Ministério
da Justica. Para somas acima de R$ 7 mil, um veiculo comum pode ser usado, mas
com dois guardas armados. Acima de R$ 20 mil, um veiculo especial é obrigatério.

Custos e Restricoes Trabalhistas

O acordo com o Sindicato dos Bancdrios impde um mdximo de seis horas de traba-
lho, cinco dias por semana, para empregados de nivel nao-gerencial (mas isso tam-
bém tende a servir como referéncia do tempo minimo, por vezes obrigando as
agéncias a abrir durante periodos mais longos e com pouca utilidade). As horas
extras devem ser remuneradas. Os custos de mao-de-obra sdo elevados e os saldrios
sdo negociados com um sindicato de bancdrios. Além disso, as contribuiges sociais
e os impostos supostamente correspondem a 83% dos saldrios. Desses custos, 59%
sdo impostos, 11% sio contribuicdes A previdéncia social e 12% sio beneficios
adicionais (seguros etc.).

Requisitos de Capital

Um requisito de capital proporcional do banco de compensagbes internacionais,
BIS, de 2%, ¢ obrigatério por agéncia estabelecida em Sao Paulo e no Rio de Janei-
ro, e de 1% por agéncia localizada em outros locais no Brasil.

Outros Custos

Alei brasileira também requer o acesso para deficientes fisicos em todas as agéncias.

Em todos os casos, a prestagao de servigos bancdrios em agéncias ¢ cara e a

~ A . .~ . ~ 7 7
expansao das redes de agéncias em regides pouco atendidas nao é uma estratégia
lucrativa. Os bancos concordam que os altos custos de mao-de-obra, seguranca e
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capital associados a abertura de agéncias tornam nao-lucrativo o atendimento a
pessoas de baixa renda em dreas remotas com novos servigos de agéncias.

3.5.2 Correspondentes Bancarios

Os custos fixos para o estabelecimento de uma agéncia bancdria sio elevados
desproporcionalmente por uma série de regulamentagées de seguranga, leis traba-
lhistas, restri¢des de hordrios etc. Em resposta, a partir do final da década de
1990, os bancos brasileiros comegaram a desenvolver pontos-de-venda fisicos para
seus servigos que nao fossem considerados agéncias bancdrias. A partir de margo
de 2000, esses acordos de “correspondentes bancdrios” foram reconhecidos oficial-
mente e houve um aumento considerdvel nos nimeros das institui¢oes financeiras
que estabeleceram acordos de correspondentes, assim como no nimero de pontos
de venda correspondentes, nos tltimos dois anos (Tabela 3.15)."" Os correspon-
dentes incluem entidades legais nao-financeiras, como lojas de conveniéncia, cadeias
de supermercados etc., e, mais recentemente, agéncias de correios; principalmente
para fornecimento de transagoes de pagamentos bdsicos, depésitos e retiradas simples
em dinheiro para um publico mais amplo e, especialmente, para os segmentos de
baixa renda.

Dessas cadeias, a mais tradicional ¢ administrada pela CEFE, o banco gigante
do setor publico, que possui uma franquia monopolista da rede de cerca de 8 mil

TABELA 3.15
CORRESPONDENTES NO BRASIL — 2001 E 2002

31/12/2001  30/11/2002 Projecdes para 2003

Ndmero de instituicdes contratantes 52 68
Bancos 42 53
Financeiras 10 15

Total de pontos correspondentes no Brasil (000) 14,0 23,8
Casas lotéricas (000) 8,9 9,0 9,0
Agéncias dos correios (000) 2,0 5.4
Outros (000) 5,2 12,9

Fonte: Bacen.

11. 0 reconhecimento oficial foi dado primeiramente pela Resolugao 2.707, de 30 de marco de 2000, e ampliado pela Circular 2.978, de
19 de abril de 2000, Circular 2.983, de 7 de junho de 2000, e Resolucdo 2.953, de 25 de abril de 2002. Mais recentemente, 0 escopo
das atividades foi ampliado pela Resolucdo do Conselho Monetario Nacional 3.110, de 31 de julho de 2003, que ampliou o alcance dos
correspondentes bancarios, autorizando-os a oferecer muitos servicos bancarios, como a abertura de contas (depdsitos a vista, depdsitos
em poupanca, depdsitos a prazo e fundos de investimento), pagamentos e instrumentos de crédito.
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casas lotéricas espalhadas pelo pafs. Além disso, a CEF estd estabelecendo novos
relacionamentos com 2.400 correspondentes, com o objetivo de ter presenca em
todos os 2 mil municipios nos quais atualmente estd ausente. Como resultado, até
junho de 2002 a CEF esperava estar presente em todos os municipios do Brasil
com pelo menos um correspondente bancdrio que ofereca servigos de pagamento
e depdsitos. Transagoes de pagamento no valor de R$ 65 milhdes sao realizadas a
cada ano nos pontos-de-venda da CEF em agéncias lotéricas, 55% dos quais tém
valor individual inferior a R$ 40 (US$ 16). A CEE que administra a cadeia Casa
Lotérica, estima que o custo médio de uma transagao bancdria em um correspon-
dente bancdrio ¢ de apenas 1/4 do valor na agéncia.

A expansdo mais significativa de servigos de correspondentes bancdrios antes
de 2003 foi a criagao de correspondentes por servigo postal, mediante leilao do
governo, em agosto de 2001, da franquia postal. Foi concedido pelo preco de
R$ 201 milhoes (US$ 81 milhdes) ao maior banco privado brasileiro, o Bradesco,
que ganhou o direito exclusivo de distribuir servigos financeiros por meio das
5.532 agéncias do servico postal brasileiro, a Empresa Brasileira de Correios e
Telégrafos (ECT). O contrato tem validade de cinco anos e comegard quando
todas as agéncias dos correios estiverem conectadas ao Bradesco. Espera-se que
todas as agéncias estejam operacionais até 2004. Portanto, a concessao ird vigorar
até no minimo 2009. Poderd ser renovada sem um novo processo de licitagao. Até
o final de 2001, mil agéncias dos correios estavam operacionais. Nos termos do
contrato, o Bradesco se comprometeu a conectar as agéncias localizadas em muni-
cipios sem servi¢os bancdrios como prioridade. A ECT tem maior presenca rela-
tiva no Nordeste, uma drea de baixa renda, do que os bancos. O Bradesco estard
autorizado a distribuir servigos financeiros bdsicos pela ECT, como pagamentos e
transagdes em contas, com exclusividade. Os correios estdo presentes em 1.738
municipios que nao possuem agéncias bancdrias.'?

O Bradesco espera conquistar cerca de 3,5 milhdes de novos correntistas em
dois anos com a base de clientes dos correios. Esses clientes elevariam a base de
correntistas atual do Bradesco de 11,8 milhdes para 15,2 milhoes. Com os correios,
o publico-alvo do Bradesco sao os individuos de baixa renda, especialmente em
dreas remotas, que de outra forma nio poderiam ser atendidos com lucro nem
mesmo usando caixas eletronicos. O Bradesco também poderd transferir alguns
de seus clientes existentes para os correios, a fim de reduzir os custos do atendi-
mento. O contrato atual abrange os seguintes servigos: depésitos a vista, depdsitos

12. Estima-se que 25% do total da populacdo néo utilizam ou ndo tém condicGes de utilizar servicos bancérios. Desses, cerca de 4
milhGes vivem em municipios sem agéncias bancérias, mas onde ha uma agéncia dos correios.
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em poupanga, desconto de cheques, pagamento de contas, operacoes de remessa e
cobrangas. O Bradesco comprometeu-se a comegar a trabalhar com cerca de mil
agéncias dos correios localizadas no Nordeste, para cumprir sua obrigagao
contratual de comegar nas regides mais pobres do Brasil. Em 5 de abril de 2002, o
Bradesco abriu suas primeiras 27 agéncias de Banco Postal, uma em cada estado
do Brasil, incluindo o Distrito Federal. De acordo com o cronograma original, 3
mil agéncias deveriam estar abertas até o fim de 2002 e, na prdtica, 4 mil agéncias
foram abertas até o final do més de janeiro de 2004.

Com a rede da ECT do Bradesco e a franquia da Casa Lotérica, todos os

municipios no Brasil terdo acesso a pelo menos um banco, e algumas vezes dois,
~ . 7.2 72 A .

para transagdes financeiras bdsicas (pagamentos, depésitos em conta e transferéncias),
quando essas duas redes estiverem totalmente operacionais. As duas institui¢oes
planejam estender os servigos oferecidos pelas redes a abertura de contas e 4 con-
cessdo de crédito, mas vdrias questdes de identificacio e seguranga ainda precisam
ser solucionadas.

Outros grandes bancos no Brasil estao cada vez mais estabelecendo associagoes
com distribuidores locais para alcangar a populagao geral. O Bacen estimou, no
inicio de 2003, que existiam cerca de 1.500 pontos-de-venda correspondentes em
uso no Brasil, excluindo as lotéricas e os correios. Naquele momento o BB, por
exemplo, celebrou um contrato de correspondente com uma cadeia de supermer-
cados no Rio de Janeiro e 0o ABN AMRO celebrou um contrato com uma cadeia

TABELA 3.16
COBERTURA GEOGRAFICA DO SISTEMA BANCARIO E DA REDE POSTAL

Sistema bancario ECT

. PIB per capita ~ Populagdo

Regides Nimero de  Sistema bancario Nimero de Sistema uss)’ (milhdes)
agéncias total (%) pontos-de-venda  total (%)

Norte 563 3,4 416 79 2.219 12,9
Sudeste 9.108 54,6 1.746 32,9 5.057 72,3
Centro-Oeste 1.208 7,2 485 9,2 3.380 11,6
Nordeste 2.377 14,3 1.677 31,6 1.701 47,7
Sul 3.415 20,5 975 18,4 4.358 25,1
Total 16.671 100,0 5.299° 100,0 3.680 169,5

Fonte: Lehman Brothers.
# Inclui somente agéncias que deverao firmar um contrato com o Bradesco.
b

Dados do IBGE (2000).
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de farmdcias 24 horas em Fortaleza. Muitos fornecedores de praia de baixa renda
em Fortaleza utilizam essas instalagdes para fazer depésitos ou pagamentos 2 noite.
A financeira Fininvest, controlada do Unibanco, celebrou contratos com as cadeias
de supermercados Magazine Luiza e com o Ponto Frio da Globex, para distribuir
empréstimos ao consumidor aos clientes nas lojas. Com esses trés pontos-de-venda,
o Unibanco alcanga cerca de 7 milhées de pessoas nos grupos de renda baixa e
média baixa, principalmente nas regides Sul e Sudeste.

Contudo, os acordos da Fininvest (e alguns outros acordos financeiros de
varejo) nao sao considerados acordos de correspondentes bancdrios, porque a
Fininvest coloca seus préprios empregados na loja, em vez de usar os da loja. Isso
custa mais caro do que um acordo de correspondente, considerando os custos
trabalhistas relativamente altos dos empregados préprios da Fininvest (embora os
empregados da Fininvest, que é uma empresa financeira nao-bancdria, provavel-
mente tenham custos mais baixos do que na controladora Unibanco, porque nao
estdo sujeitos as mesmas leis trabalhistas). Ainda assim, hd economias em custos
fixos em comparagdo ao estabelecimento de uma agéncia.

Um motivo citado para a relutincia dos bancos em expandir adicionalmente
suas redes correspondentes é o receio de reclamagdes dos sindicatos, porque os
lideres sindicais consideram que os correspondentes deveriam estar sujeitos as
mesmas leis trabalhistas que os empregados de bancos. Foram feitas ameagas de
processos trabalhistas e os bancos acreditam que o sistema judicial no Brasil ten-
deria a favorecer a mao-de-obra em relagiao aos empresdrios, e as indenizagoes
potenciais poderiam ser caras.

Além disso, os acordos correspondentes sao lucrativos em cidades pequenas
e dreas remotas, considerando o alto custo de usar o espago de supermercados e
instalar as conexdes tecnoldgicas necessdrias, se o nimero de transagoes didrias for
pequeno. Outro problema é que negociar acordos separados com pequenas cadeias
com somente uma presenga local em cidades menores poderia ser dificil e caro. A
extensio em que o crescimento notdvel, observado nos acordos correspondentes
nos ultimos dois anos, pode ser sustentado permanece em aberto. Os acordos
futuros poderiam permanecer limitados em tamanho e presentes principalmente

em cidades grandes.

Para concluir, os acordos de correspondentes bancdrios tém uma fungio de
nicho significativa no Brasil, mas pelo menos parcialmente resultam dos custos
regulatérios impostos sobre as agéncias bancdrias. Se a condigao juridica dos corres-
pondentes ndo for claramente reconhecida como independente dos bancos, essa van-
tagem poderia ser eliminada. Os acordos de empresas financeiras nao-bancdrias
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com varejistas representam o nivel seguinte de alcance. A expansao das principais
redes de distribui¢io da CEF e do Bradesco representa as cadeias de correspon-
dentes mais importantes até o0 momento e destaca a importincia de pontos-de-
venda, como agéncias de correios e casas lotéricas.

A possibilidade de permitir alguma concorréncia na concessao ou pelo menos
na renovagio da franquia dessas cadeias ajudaria a garantir sua competitividade
futura. A atribui¢io ao Bradesco do direito de distribuir produtos bancdrios utili-
zando as agéncias dos correios resultou de uma licitagao. Contudo, a decisao de
concedé-lo com um direito exclusivo sobre toda a rede terminou limitando a
concorréncia potencial em alguns municipios que nao tém outro prestador de
servigos financeiros. As franquias dos correios concedidas em muitos outros paises
estao sujeitas a uma disputa periddica, por ocasiao da adjudicacao e da renovagao
do contrato.

3.5.3 Caixas Eletronicos de Bancos

Os bancos privados brasileiros tentam usar estratégias de canais de fornecimento
segmentados, para corresponder ao custo de alcangar determinados segmentos de
clientes com o valor agregado que geram. A tecnologia de custo mais baixo, espe-
cialmente os caixas eletrénicos, é popular para alcangar individuos mais pobres (e,
potencialmente, com menor valor agregado). O acesso a caixas automdticos aumen-
tou substancialmente nos dltimos cinco anos (de cerca de 5 mil em 1996 para
mais de 16 mil em 2001) em todas as regides do Brasil, embora o servigo novamente
possa ser tendencioso em favor das regioes ao Sul (Tabela A.1.2 do Apéndice)."
No Sudeste, estao 59% dos caixas eletronicos, em comparagao a apenas 4% no
Norte. Em termos de caixas eletrénicos por habitante, as regides Sudeste, Centro-
Oeste e Sul sdo, claramente, as mais bem atendidas (Gréfico 3.6). Porém, quando
se ajustam os resultados com base nos niveis de atividade econdmica, os diferenciais
regionais sao menos distintos. Na verdade, o Nordeste tem uma densidade de caixas
automdticos alta em relagao ao PIB per capita, enquanto as proporgdes para o Sul
e 0 Centro-Oeste sao baixas. Contudo, o Sudeste ainda é claramente a regiao mais
bem servida, mesmo considerando os ajustes para diferenciais de renda, enquanto
o Norte é a menos atendida.

A cobertura geral de caixas eletronicos, na propor¢ao de quatro caixas eletrd-
nicos por 10 mil habitantes, ¢ alta no Brasil, mesmo em compara¢ao a mercados
mais maduros como os Estados Unidos (que tém dois caixas eletronicos por 10

13. Esses numeros incluem o total de pontos de servico eletrnico de cada banco ("Postos de Atendimento Bancério Eletrdnico”,
segundo definicdo do Bacen, além da rede de caixas eletronicos Banco24Horas compartilhada por 61 instituicdes financeiras no Brasil.
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GRAFICO 3.6
BRASIL: DISTRIBUICAO REGIONAL DE CAIXAS ELETRONICOS EM RELACAO A POPULACAO
E A RENDA
Caixas eletronicos em % de PIB regional per capita
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Fonte: Estimativas da equipe do Banco Mundial.

mil), com base em suas dez maiores redes. Além disso, o crescimento dos caixas
eletrdnicos estd estabilizado nos Estados Unidos mas ainda aumenta no Brasil.

Com exceg¢ao dos correspondentes, os caixas eletrénicos tém sido o principal
meio para que os bancos alcancem os segmentos de renda mais baixa. O Itad, por
exemplo, estima que 68% de suas solicitagdes de crédito ao consumidor sejam
efetuados em caixas eletronicos. O custo do processamento dessas solicitagdes é
inferior a 1% do custo da mesma transagio efetuada em uma agéncia. O BB
estima que 78% de todas as suas transagdes ocorram em caixas eletronicos, com um
valor didrio de R$ 40 milhoes (US$ 18 milhaes). A Fininvest, cuja base de clientes
inclui principalmente pessoas nas classes C, D e E, calcula que os clientes das
classes D e E utilizam os caixas automdticos com o dobro da freqiiéncia do telefone,

enquanto os clientes da classe C sao indiferentes.
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TABELA 3.17
MAIORES PROPRIETARIOS DE CAIXAS ELETRONICOS NOS ESTADOS UNIDOS E NO BRASIL

Estados Unidos Brasil
2001 2000 2001
Bank of America 12.000 14.000 BB 31.922
American Express 8.700 8.600 Bradesco 18.940
Wells Fargo Bank 7.708 6.500 CEF® 12.052
Bank one Corp. 6.055 8.500 ltau 11.375
US Bancorp 6.023 3.600 Unibanco 6.160
CIBC 4314 4.324 Santander (Banespa) 985
Total dos 10 maiores 57.395 58.215 Total desses bancos 81.434

Fonte: Card Industry Directory (2002) para os Estados Unidos; dados de bancos individuais para o Brasil.

a
Este nimero totaliza as agéncias e postos de servico (PAB, PAE, casas lotéricas e correspondentes bancarios etc.) que servem como
substitutos para o niimero total de caixas eletronicos individuais.

Contudo, apesar dos esforgos para continuar a expandir as redes, a cobertura
permanece parcial. A expansao adicional das redes de caixas eletrdnicos para ampliar o
alcance dos bancos privados nos segmentos de renda mais baixa pode nao ser
lucrativa. A expansao das redes para cidades pequenas ou dreas rurais criaria grandes
custos de transporte de dinheiro e graves questdes de seguranga. Os bancos esti-
mam que 4 mil a 5 mil transagbes didrias sao necessdrias para tornar um caixa
eletronico lucrativo. Esses niveis seriam quase impossiveis de alcangar em cidades
pequenas e, principalmente, em 4reas remotas.

Questoes de concorréncia no fornecimento de caixas eletronicos

Atualmente, a maioria dos bancos no Brasil tem suas préprias redes de caixas
eletronicos. Compartilhar os caixas eletrénicos poderia facilitar a expansao lucra-
tiva das redes de caixas eletronicos em dreas remotas. Os altos custos de implantagao
de infra-estrutura criam barreiras para a entrada e reduzem a concorréncia. Alguns
bancos grandes relutam em compartilhar suas redes de caixas eletronicos, devido
aos seus préprios custos de implantagio. Os bancos argumentam que os caixas
eletronicos sao pontos-de-venda e, portanto, sao proprietdrios e nao devem ser
compartilhados. Na maioria dos outros paises, porém, os caixas eletrénicos sao
compartilhados. Isso cria uma enorme barreira para a entrada de outros bancos que
desejariam penetrar nos segmentos de renda mais baixa mas no tém uma rede
abrangente de caixas eletronicos. O crescimento da concorréncia aumentaria a
eficiéncia. Nio fica claro se a replicagio da mesma infra-estrutura por prestadores
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de servicos financeiros concorrentes realmente seja do interesse dos consumidores
¢
finais, em especial nas dreas pouco povoadas com renda muito baixa. Os custos
provavelmente seriam menores e a entrada seria mais fécil se houvesse mais
compartilhamento da infra-estrutura existente. Além disso, a diminuigao dos custos
de implantacio reduziria as margens cobradas pelos bancos.'* Os bancos com
G g

grandes redes poderiam considerar a cobranga de taxas de outros bancos para
ampliagao do uso de suas redes. Uma investigaciao da compatibilidade competitiva
do sistema atual também poderia ser considerada. Como ocorre no caso da adju-
dicagdo exclusiva da franquia postal, isso poderia limitar a competitividade a longo
prazo na prestagio de servigos.

Uma infra-estrutura de pagamentos de varejo inadequada também contribui
para reduzir a concorréncia e aumentar os custos das transagbes de baixo valor.
Atualmente, no Brasil, as transferéncias de valor pequeno sio tratadas de forma
altamente descentralizada. O BB compensa cheques (Compe); a rede Banco 24
Horas compensa cheques eletronicos; e os cartdes de crédito sio compensados e
liquidados em dois sistemas de comutagio separados (a Redeshop, administrada
pela Credicard, e a Visa Net). Vdrios outros sistemas pequenos competem para
compensar transferéncias eletronicas de fundos para pagamentos de varejo. Atual-
mente, os bancos comerciais brasileiros estao estabelecendo o sistema SIP para
compensagao e liquidagao de pagamentos, em paralelo ao novo Sistema de Trans-
paréncia de Reservas (§TR), para pagamentos de grandes valores. Esses acordos e
seus vinculos com esse novo sistema precisam ser avaliados do ponto de vantagem
de consisténcia com uma politica de concorréncia adequada. Essas andlises foram
realizadas em outros paises, como o Canad4, a Africa do Sul e o Reino Unido.

3.6 NOVAS TECNOLOGIAS — USO DA INTERNET E DO BANCO POR TELEFONE

Os desenvolvimentos de novas tecnologias para coleta, armazenamento,
processamento e transmissao de informagoes tém potencial para influenciar forte-
mente os custos bancdrios, em pelo menos trés formas importantes. Primeiro,
podem reduzir os custos, utilizando computadores para substituir os métodos
com base em papel e intensivos em mao-de-obra para contabilidade de transagies e
operagoes internas. Segundo, podem reduzir os custos de pessoal 7o caixa, por
exemplo, utilizando caixas eletronicos, bancos por telefone e bancos por compu-
tador, habilitando as institui¢oes a ampliar a base geogrfica. Terceiro, quanto ao

14. Os dois maiores bancos publicos do Brasil, BB e CEF, indicaram uma disposicdo em comegar a compartilhar suas redes de caixas
eletronicos, e ha planos para o lancamento de um programa-piloto nas principais cidades a partir do inicio de 2004, com uma ampliacéo
subseqiente a todo o pais no mesmo ano. O BB e a CEF, sozinhos, detém 40% de todas as transaces de caixa eletronico no Brasil.
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crédito, as institui¢des podem aumentar bastante a eficiéncia e reduzir os riscos do
fornecimento de servigos de crédito utilizando modelos de classificagio de crédiro."
A possibilidade de acesso remoto para essas tecnologias poderia reduzir a impor-
tincia estratégica das agéncias e dos caixas eletronicos.

A inflagao e os custos trabalhistas altos incentivaram os bancos no Brasil a
desenvolver essas tecnologias. Pesquisas de bancos privados e do Bacen sugerem
que os custos de entrega sio menores para transagoes pela internet, seguidos por
caixas automdticos e depois pelas agéncias. Os custos de transagdo também costumam
ser proporcionalmente menores. Embora a internet possa ser o canal mais lucrativo
para alcangar os segmentos de renda mais baixa, a conectividade e os custos fixos
s20 obstdculos. Os bancos brasileiros observam que quase todos os seus clientes de
internet pertencem as classes sociais com renda mais elevada. Os esforgos para
fornecer financiamento de baixo custo para a compra de computadores pessoais e
oferecer acesso gratuito a internet ndo tiveram muito &xito, ou nio foram
direcionados para os segmentos de renda apropriados.'®

As pesquisas revelam que uma variedade muito mais ampla de pessoas, em
termos de renda per capita, possui telefones celulares em vez de computadores, e
uma propor¢ao maior dos clientes de baixa renda dos bancos utiliza o banco por
telefone em vez do banco pela internet. As estimativas mostram que os usudrios de
banco por telefone crescerao muito mais rdpido do que aqueles que utilizam o
banco pela internet. Além disso, a metodologia ativada por voz dos sistemas com
base em telefone pode ser mais fécil para clientes menos sofisticados. Mas o custo
do instrumento e a conectividade continuam a ser grandes obstdculos.

3.6.1 Banco por Telefone

O telefone pode permitir que os bancos tenham mais acesso aos segmentos de
renda mais baixa. Algumas pesquisas revelam que a distribui¢ao de renda dos
proprietdrios de telefones celulares ¢ muito mais ampla que a dos usudrios de
computador, e o custo de uma chamada por telefone celular é muito mais baixo,
que em muitos outros paifses.

O setor de telefonia brasileiro parece ser bastante competitivo, com pelo menos
duas operadoras para linhas fixas e celulares em cada regido e dois prestadores de
servigos nacionais para chamadas interurbanas e internacionais. As tarifas de telefonia

15. Consultar a Parte 6 deste estudo para obter detalhes. A classificacdo de crédito é um método estatistico automatico usado para
avaliar o risco de inadimpléncia de um candidato a crédito. Isso reduz substancialmente os custos de subscricao de crédito, porque reduz
a funcdo da avaliacdo humana, permitindo que as instituicoes financeiras concedam créditos menores de forma lucrativa.

16. Por exemplo, o Bradesco financiou cerca de 20 mil computadores, mas eles foram direcionados primariamente a seus empregados,
muitos dos quais eram abastados.
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GRAFIC0 3.7
BRASIL E OUTROS PAISES: TRANSACOES BANCARIAS E CUSTOS DE TELEFONIA CELULAR
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Fonte: Banco Mundial, Tower Group Research.

celular cairam significativamente, de US$ 0,77 por trés minutos em 1998 para
US$ 0,24 em 2000. Uma chamada equivalente por linha fixa ¢ muito mais barata
e custa cerca de US$ 0,04.

Embora essas tarifas estejam alinhadas com as de muitos outros paises, ¢ em
alguns casos sejam até ligeiramente mais baixas, elas representam uma propor¢ao
maior do PIB per capita do Brasil. As tarifas por conexdes representam cerca de
0,75% do PIB per capita da regiao Nordeste, a mais pobre (em comparagio a
0,05% na maior parte da Europa), e as taxas de assinatura mensal correspondem
a cerca de 0,5% (em comparagao a 0,05% na maior parte da Europa). Representam
uma percentagem muito alta do saldrio minimo, 9% e 6%, respectivamente. Além
disso, o assinante deve pagar o custo do aparelho de telefone, uma taxa de ativagao
de cerca de US$ 6 e uma taxa de assinatura mensal de, aproximadamente, US$ 11.
A maioria dos bancos cobra uma tarifa mensal que varia entre US$ 0,80 e US$ 2

para o banco por telefone. O custo relativamente alto de uma linha telefonica

262 24/11/04, 13:55



‘ Parte3.pmd

REDUCAOQ DA ESCALA EM BANCOS PRIVADOS | 263

também ¢ um fator. Como muitos paises em desenvolvimento, o Brasil tem um
plano de acesso universal para servigos de telecomunicagdes e o governo estd in-
vestindo cerca de US$ 600 milhoes ao ano na criacio de uma infra-estrutura de
telecomunicagdes em dreas subdesenvolvidas. A penetragao bem-sucedida depen-
derd tanto da natureza do regime de regulamentago adotado, incluindo as estru-
turas tarifirias, como da instalacdo da infra-estrutura fisica.

Entretanto, a teledensidade geral no Brasil ¢ baixa para padrées internacionais
e, principalmente, para os segmentos com renda mais baixa (Gréfico 3.8). No
final de 2001, havia cerca de 45 milh6es de unidades telefénicas fixas e 30 milhoes
de telefones celulares em uso no Brasil, para uma populagio de cerca de 170
milhdes. Porém, um grande ndmero desses telefones ¢ usado por escritdrios e
muitas familias ricas tém mais de um telefone. Um estudo em Sao Paulo em 1999
mostrou que 98% dos individuos do segmento de renda mais alta possufam um

GRAFICO 3.8
BRASIL E OUTROS PAISES: TELEDENSIDADE E PIB E TELECOMUNICACOES

Teledensidade e PIB per capita
[teledensidade]

180
160 —

O Taiwan, China Hong Kong, V
140 )
Reino Unimy
120 _
100 O Coréla_ D espanha / Estados UnidosH

80 [JHungria o
60 . l,c.h”e Polonia
40 dlasia gl Argentina

C

2 h_inEali\—RL"SSia\ Venezuela
] ‘Colémpia México

0 _Peru | | | | | |
0 5 10 15 20 25 30 35 40
PIB per capita (US$)

Tarifas de telefonia celular
[em % do PIB per capital

1,00

0,10

Brasil México Hong Kong Reino Unido Finlandia

B Custo da chamada para telefone celular W Taxa de assinatura mensal
Fonte: International Telecommunication Union. |:| Tarifa por conexdo

Nota: Teledensidade = total de assinantes de telefone por 100 habitantes (2001). PIB per capita (US$ de 2000).
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telefone, em comparagdo a somente 8% do segmento de renda mais baixa. Além
disso, com base em unidade de populagio, as comparagoes internacionais confirmam
que a conectividade geral ¢ baixa no Brasil em comparagao com economias desen-
volvidas ou emergentes e também é mais baixa do que em grandes paises vizinhos.
Portanto, como ocorre com a internet, os bancos brasileiros ainda nio usaram o
banco por telefone para atingir os segmentos com renda mais baixa, embora o

potencial possa ser maior (ver Grifico 3.9).

GRAFICO 3.9
BRASIL E OUTROS PAISES: PENETRACAO DA LINHA TELEFONICA PRINCIPAL, CELULAR E
INTERNET
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SERVICOS FINANCEIROS E ACESSO UNIVERSAL AO TELEFONE

O fornecimento de servigos financeiros pela internet ou por telefone depende essencial-
mente dos custos, que, por sua vez, sao consideravelmente influenciados pela estrutura
de tarifas e pela prética regulatéria do governo em relago ao setor. O valor da dispo-
nibilidade abrangente de servicos telefénicos ¢, atualmente, uma boa prdtica e um
principio reconhecido entre os regulamentadores de telecomunicages atualmente. Isso
tem sido amplamente estudado e ¢ descrito em termos de prestagao de Servigo Universal
(conectividade para todas as residéncias, mais aplicdvel aos paises desenvolvidos)
ou Acesso Universal (disponibilidade razodvel de pelo menos servicos telefonicos
publicos para todas as pessoas, aplicdvel geralmente aos paises em desenvolvimento).

H4 vérias abordagens quanto 2 universalidade das politicas, que tém beneficios
e desvantagens: a) reformas baseadas no mercado, incluindo privatizagio, concorréncia
e precos com fundamento em custos foram usadas com éxito principalmente em
paises industrializados e os niveis de teledensidade nao se reduziram. Porém, a privatizagio
e a concorréncia sozinhas nio expandiro o servigo para 4reas nio-econdmicas.

Outras préticas para melhoria do acesso telefonico inclufram 6) prestagio de servicos

obrigatdria ou c) subsidios cruzados. A prestagio de servigos obrigatéria pode ser
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eficaz, especialmente se for aplicada a operadores licenciados ou privatizados recen-
temente, mas pode alocar o 6nus em um subconjunto de operadoras, e poderia ser
usada como justificativa para limitar a concorréncia em outros locais. Os subsidios
cruzados sdo a abordagem tradicional, entre diferentes classes de servigos (subsidios
interservigos) ou entre regides (subsidiagdo cruzada intra-servigos com médias de
tarifas geogrdficas). H4 um subsidio implicito dos usudrios urbanos para rurais.
Atualmente, reconhece-se cada vez mais que essas priticas poderiam promover a
ineficiéncia, reduzindo a demanda por servigos de classe mais alta, como telefonemas
internacionais ou internet, e limitando o subsidio a usudrios existentes. Elas constituem
uma forma oculta de taxagio, que poderia ser anticompetitiva. Uma modificagao
dos subsidios cruzados tradicionais que se ajusta a um regime de mercado competi-
tivo é um esquema de d) cobranga por déficit de acesso. Neste caso, outras operadoras
também contribuiriam para os subsidios cruzados dos servigos fornecidos por uma
determinada operadora para prestagio de servigos locais. Alguns érgaos regulamen-
tadores, como na Austrdlia e no Canadd, modificaram seus regimes de cobranga
por Access Deficit Charge (ADC), déficit de acesso, direcionando subsidios para
financiar somente os assinantes de alto custo ou baixa renda. Contudo, estes tam-
bém poderiam ser potencialmente anticompetitivos e paises como o Reino Unido
aboliram as ADCs. A abordagem que os regulamentadores consideram mais eficiente
e menos capaz de causar distor¢ao atualmente sdo e) os findos de universalidade. Esses
fundos abrangem receita de uma variedade de origens, incluindo receitas gerais do
governo e tarifas de interconexdo, e encargos de todas as operadoras de telecomunica-
¢oes. Sao utilizados para abordar dreas de alto custo e/ou pessoas de baixa renda. Atual-
mente, considera-se que a melhor pritica para telecomunicagdes rurais seja um subsidio
de investimento concedido em um processo de licitagao para as operadoras privadas,
em vez de um subsidio operacional ou de tarifas.

Exemplos de boas préticas na regido incluem o Chile e o Peru. O Chile co-
megou introduzindo a concorréncia em base no mercado com a privatizagio de seu
sistema de telefonia, seguida por FDT, financiamento orgamentdrio publico, para
fornecer subsidios financeiros direcionados aos individuos carentes de acesso. A
politica de Acesso Universal do Peru comegou com uma nova estrutura de regula-
mentagao, que promovia a privatizagio e a participagao do setor privado, mas também
estabelecendo o Fundo de Acesso FITEL, que cobra um encargo de 1% sobre a
receita bruta de telecomunicagges. As regulamentagdes do FITEL estabelecem critérios
para selecionar os locais em dreas rurais ou 4reas de alto interesse social onde finan-
ciard a expansio dos servigos. Mas o FITEL nao fornece subsidios para assinantes
diretamente ou financiamento para locais que j4 dispoem de acesso.

O acesso em dreas de baixa renda tem sido tentado com telecentros, que
fornecem acesso publico a servigos de informagdes e comunicagoes. Podem incluir tele-
fone, fax, internet discada de baixa velocidade e outros servigos, como impressoras,
copiadoras e scanners. Os telecentros bem-sucedidos com freqiiéncia sao associados
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a outros servicos e administrados por empreendedores privados, que podem adaptar
e desenvolver planos de negécios locais. Um exemplo de telecentro que oferece
servigos financeiros no Brasil é o POPBANK, estabelecido em cadeias de padarias
em S3o Paulo. Por outro lado, os exemplos de bancos que apSiam o desenvolvimento
de servigos de telefonia nos pafses e dreas mais pobres incluem o telefone comuni-
tdrio Grameen em Bangladesh, onde um membro do banco Grameen (geralmente
uma mulher) utiliza fundos fornecidos pelo banco nos termos de seus acordos de
arrendamento mercantil para comprar um telefone celular e o utiliza para fornecer
servigos telefénicos aos membros da comunidade rural. A cobertura da Grameen
Telecom ¢ fornecida por uma rede de cabos de fibra ética ao longo da rede de
ferrovias. As operadoras sdo selecionadas com o mesmo cuidado usado para os
fornecedores de microcrédito. Mas a tecnologia de telefonia celular GSM ¢ uma
solugdo de alto custo para o acesso universal em dreas rurais e sé é possivel devido as
prdticas regulatdrias atuais, que ndo sio eficientes em muitos aspectos. Ainda assim,
ndo ¢ vidvel para e-mail, internet ou conectividade de dados de baixo custo. As
tecnologias de /oop local sem fio podem ser uma op¢ao mais barata para redes rurais
do que os telefones celulares GSM. O governo também possui telefones publicos de
cartdo instalados em algumas cidades, com tarifas inferiores ao Village Phone. O
futuro a longo prazo dos telefones Grameen Village ainda estd incerto.

Fonte: Banco Mundial (2000¢, 2002e e 2003).

3.6.2 Banco por Internet

O Bacen estima que, no fim de 2002, a transagao bancdria média usando a internet
custava R$ 0,24 (US$ 0,10), em comparagao com R$ 0,33 (US$ 0,13) para servigos
bancdrios por linha discada e R$ 2 (US$ 0,80) para transa¢bes em uma agéncia.
Estimativas do Instituto de Pesquisas TowerGroup confirmam essas economias
amplas.”” Os maiores bancos do Brasil desenvolveram atividades diversificadas
pela internet e comparagdes com as economias emergentes da Asia que, com base
em pesquisas, sugerem que uma percentagem maior dos usudrios no Brasil utiliza
novas tecnologias de forma abrangente (Grdfico 3.10). Os bancos brasileiros estao
conseguindo eliminar a diferenga em relagio aos Estados Unidos em termos de
penetragio da internet entre os clientes (Gréfico 3.11). Embora o uso de compu-
tadores e da internet no Brasil para atividades recreativas e de lazer seja inferior ao
dos Estados Unidos, para as finalidades de trabalho e servigos bancdrios, por exemplo,
o Brasil tem melhor resultado que os Estados Unidos, pelo menos entre o segmento
conectado da populagio.

17. As estimativas confirmam enormes diferenciais de custos. Com base em dados dos Estados Unidos referentes a 1996, a Booz Allen and
Hamilton estima que o custo médio de transacdo pela internet corresponde a menos de 1% do custo de uma transacao em agéncia, e cerca
de 4% do custo das transagdes em caixas eletronicos. A revista Institutional Investor (www.institutionalinvestor.com) estima que as
transacGes no caixa custam US$ 1,53 nos Estados Unidos, em comparagdo a US$ 0,60 em um caixa eletronico e US$ 0,10 pela internet.
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GRAFIC0 3.10
BRASIL E ASIA: BANCO POR INTERNET
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Fonte: Estimativas da equipe do Banco Mundial.
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GRAFICO 3.11
BRASIL E ESTADOS UNIDOS: USO DA INTERNET E BANCOS ONLINE
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Contudo, enormes disparidades no acesso a servigos de internet limitam o
uso dessa tecnologia para ampliar os servigos financeiros para os segmentos de
baixa renda da populagio. O Bacen revela que somente 11 milhdes de pessoas
(6% da populagio) possuem um computador e 8 milhes usam a internet. Estima-se
que 90% dos 8 milhoes de usudrios dos bancos pela internet pertengam as classes
de renda mais alta."® Somente cerca de 4% do total de clientes individuais de bancos
usaram o banco pela internet em 1999 e somente 10% dos usudrios de empresas.
O acesso ¢ parcialmente limitado pelo suprimento, porque os bancos menores
brasileiros nao tém websites, mas também devido a baixa conectividade, especial-
mente em 4reas rurais, embora esteja crescendo rapidamente. Além disso, comprar
um computador estd fora do alcance da maioria da populagio de baixa renda do
Brasil. A nio ser que os produtos oferecidos e os canais de acesso a internet sejam
modificados, serd dificil usar essa tecnologia para alcance popular em grande escala.”
E 0 aumento das preocupagdes com a seguranga na internet também precisa ser

abordado.?

3.7 REDUCAO DA ESCALA DE BANCOS EM OUTROS LOCAIS — O QUE 0S
BANCOS PODEM FAZER?

O que os bancos em outros paises fizeram para obter a “redu¢do da escala”? Em
alguns paises, o governo instituiu esquemas especiais para promover o acesso pela
comunidade bancdria. Essas formas de ajuda governamental sio discutidas na
Parte 7 deste estudo. Porém, hd medidas que os bancos podem adotar por si mesmos,
e geralmente eles tém maior motivagao para entrar nos mercados dos “sem-banco”
em ambientes que sejam mais competitivos e nos quais o aumento de servigos de
crédito seja o principal veiculo de crescimento para o sistema financeiro. Essas abor-
dagens tém vdrios elementos identificdveis, que algumas vezes estdo presentes com

18. 0 Bradesco revela, por exemplo, que 83% de seus clientes de internet tém renda superior a R$ 15 mil (US$ 6.700) e 65% tém
diploma universitario. O Unibanco estima que mais de 75% desses clientes estdo na classe de maior renda e menos de 5% nos dois
grupos mais baixos. Eles sdo mais freqlientes em algumas das grandes cidades brasileiras, com Brasilia em primeiro lugar, seguida por
Sao Paulo e Rio de Janeiro.

19. O Brasil ndo esté sozinho em seu éxito limitado no uso da internet para ampliar o alcance dos servicos financeiros. O Citibank, na
india, iniciou um esquema de internet com base em pequena poupanca, o Citibank Suvidha, que aceitava depésitos iniciais de apenas
RS 500 (US$ 10). Porém, os depositantes de baixa renda foram poucos e o depdsito inicial dobrou pouco depois da abertura do esquema.
Consultar www.citibank.com/india/suvidha/

20. Comité Gestor da Internet — Brasil. Apenas em 2000, foram reportadas 5.997 invasdes de sistema bem-sucedidas. Um relatorio
recente do Gartner Group mostra que, embora as 500 maiores empresas brasileiras tenham gastado em média 16% de seus orcamentos
em tecnologia da informacdo em 2001, muito pouco foi gasto em seguranca. A pesquisa do Gartner afirmou que os investimentos em
seguranca no Brasil corresponderam a menos de 2% dos orcamentos de tecnologia, em comparagdo com uma tendéncia mundial de
aproximadamente 4% a 6%. Somente 13% das 500 maiores empresas brasileiras estdo preparadas para grandes perdas; 28% tém
algum tipo de plano de gerenciamento de crises e continuidade dos negécios e estima-se que 36% tém planos de seguros contra perdas
consideraveis.
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exclusividade e outras em associagao. Eles incluem, primeiro, a adogao de novas
plataformas tecnoldgicas que sejam mais adequadas aos microempréstimos, ou ao
atendimento de uma comunidade com o perfil dos que nio tém acesso aos bancos.
Um segundo elemento comum ¢ a criagao de parcerias com instituigbes de
microfinangas, nio-bancos, correspondentes ou organizagbes nao-governamentais.
Terceiro, o uso de diferenciacio de imagem e a adogao de programas especiais de
alcance. As segoes a seguir descrevem alguns exemplos dessas prdticas.

3.7.1 Reducao da Escala com Parcerias

Alianca entre o Standard Bank e o Africa Bank — parcerias e novas tecnologias

Na Africa do Sul, a ampliagdo do alcance pela comunidade bancdria formal foi
estimulada pelo governo, embora nio houvesse requisitos legais explicitos. Além
disso, a concorréncia no setor bancdrio ¢ imensa e as oportunidades de crescimento
domésticas sdao escassas.’! Os bancos comerciais escolheram diferentes formas de
crescer nesse mercado — com empreendimentos conjuntos, aquisi¢oes de insti-
tuiges existentes de microcrédito, agéncias de cadeias de varejo de baixo custo,
do tipo correspondente, e também pela introdugao de novos produtos, como os
cartdes inteligentes (Tabela 3.18). A mais bem-sucedida foi a alianga entre o
Standard Bank e o African Bank, que ilustra as vantagens da associa¢io de um
banco convencional com um grupo de microfinangas para ampliar seu alcance
para pequenos clientes.”

O E-Plan do Standard Bank aproveita os pontos fortes relativos das duas
instituigoes — a plataforma tecnoldgica forte e as técnicas de classificagio de
crédito do Standard Bank, e a familiaridade e o alcance da comunidade negra do
African Bank. A receita ¢ dividida na propor¢ao 60:40 entre o Standard Bank e o
African Bank. Os clientes potenciais do E-Loan precisam ter um comprovante de
renda e uma conta de depésito direto no Standard Bank durante pelo menos trés
meses (o African Bank ndo recebe depdsitos). O sucesso do produto pode ser
atribuido a uma série de fatores. Primeiro, a automacao de todas as transagoes.
Depois de um cadastramento inicial e de uma entrevista com um empregado do
banco, os clientes realizam todas as transacoes financeiras (incluindo a renovagao
do empréstimo) nos caixas eletrénicos em “agéncias eletronicas” do Standard Bank,

21. South Africa Banking Sector Outlook, Moody’s, dezembro de 2001.

22. Algumas dessas iniciativas tiveram reconhecidamente resultados desapontadores, embora possam ter sido conseqiéncia de falhas em
praticas bancarias. De acordo com a Economist Intelligence Unit, o Unifer, atualmente controlado pelo Absa, admitiu que superestimou os
lucros em 10% e que os empréstimos a populacdo de baixa renda resultaram em uma redugdo das provisdes. O Saambou, uma das menores
instituices ativas em microempréstimos, publicou um aviso sobre os resultados e informou que provavelmente registraria uma perda no
semestre de R5 milhdes (US$ 436.510). O Unifer e o Saambou financiaram compras de capital pessoal com metas de vendas agressivas.
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TABELA 3.18
AFRICA DO SUL: REDUGCAO DE ESCALA POR MEIO DE PARCERIA COM BANCOS COMERCIAIS

Standard Estabeleceu uma cooperagdo com o African Bank, a principal instituicdo de microempréstimos na Africa

Bank do Sul, para fornecer empréstimos do African Bank por meio de centrais eletronicas de banco
automatico. O publico-alvo desse servico de banco eletrénico séo os clientes de baixa renda e ndo ha
exigéncia de renda minima, mas os clientes precisam ter um fluxo de receita reqular. O African Bank
oferece os produtos de microempréstimo do Standard Bank e executa funcdes de aprovacao de crédito e
cobranca. Os dois bancos aumentaram sua base de dlientes para microempréstimos e o Standard Bank
aproveitou os conhecimentos do African Bank sobre microempréstimos.

ABSA Adquiriu o FBC Fidelity Bank e o fundiu ao seu People’s Bank para oferecer servicos bancarios ao
mercado de massa com acesso limitado aos bancos, a classe média emergente e as micro, pequenas e
médias empresas.

Nedcor  Cooperagdo com o JD Group, varejista de moveis.

Adquiriu 50% do segmento de servicos financeiros Pick’nPay (mercearia online) para organizar negocios
de cartdes de crédito e transagdes.

PepBank — Pontos-de-venda pequenos em PepStores na Africa do Sul para fornecer servicos bancérios
aos excluidos do sistema bancério formal, utilizando servicos de transacdes de baixo custo.

BoE Comprou a Credcor, uma empresa financeira de varejo que utiliza técnicas proprietarias de avaliacdo de
crédito para fornecer financiamentos, principalmente no setor de crédito de varejo ao consumidor,
utilizando uma rede de varejistas, mas também diretamente em seus pontos-de-venda.

Herdou uma participacdo de 33% no Saambou Bank, outro pioneiro no setor, ao adquirir o Fedsure. O
Saambou aumentou significativamente sua exposicdo no mercado (de R 80 milhdes hé dois anos, para
R 2 bilhdes, usando sua rede de agentes.

Investec Além da cooperacdo com o Standard Bank, o African Bank estabeleceu uma alianga com o £dcon Group
para expandir sua rede de distribuicdo.

Fontes: Moody's, artigos na imprensa, paginas de bancos na internet.

o que reduz os custos do fornecimento de numerosas transagoes de baixo valor.
Segundo, o banco tem acesso em tempo real as informagoes da conta do tomador
de empréstimo e pode sacar pagamentos do empréstimo eletronicamente quando
o saldrio ¢ depositado. Assim, as taxas de inadimpléncia dos empréstimos sao
muito baixas (cerca de 2%). Terceiro, as taxas de juros s2o muito altas, cerca de
75% a.a., porque essa categoria de tomadores de empréstimos tem opgdes de
financiamento limitadas. Além disso, sao usadas técnicas de classificacao de crédito
automdticas, com base em um modelo de crédito proprietdrio do Standard Bank
e nas informagodes da conta de depdsitos do cliente, para “classificar” o cliente e
fornecer aprovagio ou rejei¢ao imediata do empréstimo. O Standard Bank também
confirma com o MicroLenders Credit Bureau (MLCB) se hd empréstimos em
aberto nio reportados.
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De forma geral, o E-plan ¢ uma fonte importante de microcrédito ao consu-
midor para a comunidade negra na Africa do Sul e ¢ uma primeira etapa para o
oferecimento de servi¢os bancdrios formais para a populagio desprovida de acesso
aos bancos. O fornecimento de microcrédito pelos bancos é um aperfeicoamento
em relagdo aos microfinanciadores, porque as taxas de juros, embora sejam altas,
sdo inferiores as taxas dos microfinanciadores (embora geralmente superem 200%
anuais.) Ainda que a oferta de produtos atual seja pequena e limitada a empréstimos
ao consumidor, hd potencial para que os clientes criem histéricos de crédito que
levariam a mais crédito comercial e ao consumidor.

Os exemplos sul-africanos ilustram a importincia do ambiente habilitador,
em duas dreas especificas. Primeiro, a utilidade de informagdes de crédito ampla-
mente disponiveis e facilmente acessiveis, disponiveis para microfinanciadores,
varejistas e pequenos e grandes bancos. Essas informagoes de crédito sao disponiveis
por causa da presenga das principais agéncias internacionais, como Equifax e
TransUnion — que competem em prego e servigos para fornecer diversos produtos
a0 usudrio final, como modelos de classificagio de crédito (para bancos e varejistas)
e relatérios de clientes (para microfinanciadores). A fun¢do das agéncias de crédito
no Brasil ¢ discutida em mais detalhes na Parte 6 deste estudo.

Um segundo fator é 0 aumento na concorréncia, que criou pressoes para que
os maiores bancos reduzissem a escala. Porém, hd uma percep¢ao de que os custos
de alguns servigos financeiros na Africa do Sul sio altos devido 4 concorréncia
insuficiente. As autoridades da Africa do Sul realizaram uma anglise detalhada
sobre o acesso a financiamento para empresas pequenas ¢ médias, com uma abor-
dagem sistémica a questdes de concorréncia, que abrange servigos relacionados ao
crédito, pagamentos e poupanga na Africa do Sul. Uma das conclusées do relatério
¢ que “o problema nao é tanto a disponibilidade de financiamento (divida) em si
para as pequenas empresas, mas as ineficiéncias no fornecimento de servigos finan-
ceiros a esses usudrios, devido a fatores competitivos, como barreiras de entrada
para novos fornecedores potenciais” [ver Falkena ez a/ii (2001)]. Muitas das con-
clusoes estao de acordo com as linhas de um estudo semelhante sobre a concor-
réncia em servicos financeiros, realizada dois anos antes no Reino Unido, o relatério
Cruickshank (2000) [ver também Falkena ez a/iz (2001)]. Isso comprova novamente a
necessidade de analisar com mais detalhes a fun¢ao das questdes de concorréncia
na reducio da escala dos servigos financeiros no Brasil.

Peru e Bolivia

No Peru, trés dos maiores bancos no setor financeiro tém uma participagao substan-
cialmente maior no financiamento de microempresas do que o sistema bancdrio
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TABELA 3.19
PERU E BOLIVIA: BANCOS E EMPRESAS FINANCEIRAS EM MICROFINANCAS
[em US$ milhGes e em %]

Carteira de empréstimos para microempresas

Instituicdo Pais 2000° 2001 Junho de 2002

Valor Participagéob Valor Participagéob Valor Participagéob

Banco Continental BBV Peru 9 0,4 114 6,0 109 5,6
Banco Wiese Sudameris Peru 45 1,6 33 1,2 28 0,8
Banco de Credito del Peru  Peru 18 0,6 23 0,7 27 1,0
Banco del Trabajo Peru 2 1,7 40 34,3 51 37,0
Mibanco Peru 34 91,4 47 75,8 51 68,4
Qutros bancos Peru 15 0,1 3 0,0 5 0,1
Sistema bancario Peru 123 0,6 261 1,7 271 1,7
Financiera Daewoo Peru 15 70,1 1 71,8 10 73.3
Financiera de Credito Peru 29 55,7 49 721 54 76,3
Outras empresas financeiras Peru 0 0,0 0 0,0 0 0,0
Financeiras Peru 44 22,6 60 24,1 64 24,6
Banco Solidario Bolivia 56 78,1 56 68,7 50 63,0
Banco de Credito de Bolivia  Bolivia 43 9,2 m 28,4 54 15,2
Banco Econdémico Bolivia 12 59 10 4,7 8 4,2
Qutros bancos Bolivia 12 0,5 9 0,4 10 0,4
Sistema bancario Bolivia 123 3,7 186 6,2 122 4,3

Fontes. Superintendencia de Banca y Seguros (SBS) e Superintendéncia de Bancos e Entidades Financeiras (SBEF).
¢ Para a Bolivia, as informagdes sdo a partir de junho de 2001. Para os outros casos, as informagdes sao a partir do fim do ano.

b
Participacdo na carteira de empréstimos total de cada instituicdo financeira relacionada.

geral.”> O Banco Wiese Sudameris foi um dos primeiros bancos comerciais a operar
com microfinangas e, recentemente, foi seguido pelo Banco Continental BBV e
pelo Banco de Credito del Peru. Os bancos menores e empresas financeiras, como o
Banco de Trabajo, a Financiera Solucién e a Financiera Daewoo, mudaram o foco
de empréstimos ao consumidor para microempréstimos.?* Na Bolivia, o Banco de
Credito de Bolivia aumentou sua presen¢a em microfinangas, e o Banco Econémico

23. 0 Banco de Credito del Peru é o maior banco do Peru com base no tamanho dos ativos em junho de 2002. E seguido pelo Banco
Wiese Sudameris e pelo Banco Continental BBV.

24. Os empréstimos ao consumidor s&o um “primo proximo" das microfinancas e estéo ficando cada vez mais préximos. De acordo com
Christen e Drake (2001), pequenos bancos comerciais e empresas financeiras sao mais flexiveis e adaptaveis do que os grandes bancos,
embora esses Ultimos tenham uma grande rede de agéncias e sistemas de informacéo que sdo muito importantes para a prestacdo de
servicos de microfinangas.
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tem uma participagao muito maior de sua carteira em microempréstimos do que
o restante dos bancos na Bolivia. O sistema bancdrio da Bolivia n3o € tao concen-
trado como o do Peru, mas o Banco de Credito é um dos maiores bancos bolivianos
e o Banco Econdmico é um banco de tamanho médio.

Os bancos comerciais s30 o segundo maior investidor entre as institui¢oes
de microfinangas regulamentadas no Peru, predominantemente com o financiamento
de CMAC:s, reparti¢oes municipais para poupanga e empréstimos e, em menor
extensao, por sua participagao em EDPYMEs, instituigoes de microfinangas regu-
lamentadas. O alto nimero de CRACs fechadas, associagoes rurais de poupanga e
empréstimos, impede os bancos de financiar esse tipo de institui¢ao (Tabelas 3.20
e3.21).

Além de financiar instituicoes de microfinancas, os bancos comerciais esta-
beleceram parcerias, investindo o capital das instituicées de microfinangas. O
Banco Wiese Sudameris possui 6% do Mibanco. Alguns bancos estabeleceram ou

reorganizaram instituigoes financeiras existentes apds a aquisi¢io ou mudanga de

TABELA 3.20
OUTROS BANCOS E EMPRESAS FINANCEIRAS LATINO-AMERICANOS QUE ATUAM EM
MICROFINANCAS

Pais Bancos e empresas financeiras

Honduras Banhcafe (G), Banco del Comercio (G), Aval-Card
El Salvador Banco Agricola (G), Banco Salvadorefio (G)
Equador Banco de Pichincha (G), Banco Solidario (P)
Argentina Banco Balcarce (G)

Guatemala Bancafe (G)

Chile Banco del Desarrollo (G), Banco Santander (G)
Paraguai Banco Multibanco (G), El Comercio Financiera, Financiera Familiar, Vision de Finanzas
Haiti Bank de I'Union Haitienne (G), Sogebank (G)
Guiana Bank of Nova Scotia (G)

Panama Multicredit Bank (G), Mi Banco (P)

Republica Dominicana Banco de Desarrollo Unificado (P)
México Credito Familiar

Colémbia Financiera Compartir

Fonte: Valenzuela (2001).
P = pequeno.
G = grande.
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TABELA 3.21
FONTES DE FINANCIAMENTO EXTERNO PARA IMFs PERUANAS
[em milhdes de sois novos de dezembro de 2000]

Instituicdo de microfinancas Cofide Bancos Outras fontes Total
EDPYMEs 22,8 6,5 40,2 69,5
CRAGs 106,1 39 13,7 123,7
CMACs 85,5 89,1 17,1 191,7
Mibanco 57,0 0 7,0 64,1
Total 271,4 99,4 78,1 4489

Fonte: SBS.

controle. Isso ocorreu com a Financiera de Credito no Peru, que pertence inte-
gralmente 2 mesma controladora que possui o Banco de Credito. Originalmente
com foco no mercado de empréstimos ao consumidor, tornou-se recentemente
um dos maiores fornecedores de microcrédito no Peru. No Chile, o Banco
Santander comprou uma empresa financeira que jd estabeleceu um programa de
crédito a microempresas s6lido em sua carteira de empréstimos ao consumidor.
Essa financeira, a Banafe, ¢ a principal fornecedora de microcrédito no Chile

[Christen e Drake (2001)].

3.7.2 Reducao da Escala — uma Nova Imagem para uma Comunidade
Diferente?
Os bancos bem-sucedidos ampliaram seu alcance para os que nio tinham acesso a
servigos bancdrios para enfatizar a importancia da diferencia¢io da imagem e o
uso de diferentes canais de fornecimento de servigos para diferentes grupos de clientes.
Um exemplo citado recentemente nos Estados Unidos ¢ o Mitchell Bank, um
banco pequeno que se concentrou na comunidade pouco atendida dos imigrantes
adolescentes, no suburbio de Milwaukee. Sua agéncia de atendimento, localizada
em um distrito de baixa renda, ¢ administrada por estudantes que ganham créditos
para seus requisitos académicos, enquanto trabalham supervisionados por adultos.
Pelo menos 90% dos clientes nunca tiveram uma conta bancdria. Um indicador
do éxito de seu alcance é que os pais de muitos alunos agora depositam seus
saldrios ali. Outro elemento-chave na estratégia é o estabelecimento de vinculos
com organizagdes comunitdrias, como escolas e clubes. Outro banco americano,
o First Bank of the Americas, associou-se a redes de igrejas para atender aos imigran-
tes. Esses canais também poderiam ser usados para programas de educagio financeira
— o First Bank contratou um consultor de marketing que fala espanhol e explica
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aos freqiientadores da igreja os perigos dos agiotas e os beneficios das organizacoes
bancdrias estabelecidas e apoiadas pela igreja ou por lideres da comunidade.”

Algumas institui¢des financeiras no Brasil estio muito conscientes da fun¢o
da diferenciagdo da imagem; o Unibanco indica sua empresa de financiamentos
ao consumidor, a Fininvest, uma controlada integral, como exemplo de sua estratégia
de diferenciagio de produtos. A Fininvest tem foco em créditos ao consumidor e
empréstimos pessoais, tinha mais de R$ 8 milhdes em operagoes atuais em 2002 e 109
agéncias. O Unibanco também oferece esses produtos financeiros por meio de seus
empreendimentos conjuntos 50:50, o Ponto Frio e a Luiza Cred, que operam com
cadeias de lojas (com 358 e 126 lojas, respectivamente). Entre os beneficios de usar
essas empresas, ¢ possivel mencionar a reducao do custo de aquisi¢ao de clientes, as
oportunidades de vendas cruzadas, o conhecimento de crédito especializado sobre
os segmentos de baixa renda e produtos financeiros adaptados adequadamente.”

Os produtos usados com éxito para alcance incluem programas de cartio de
saldrio, fornecidos aos empregadores, que depositam os fundos diretamente nas
contas dos empregados, geralmente adolescentes ou imigrantes. Em seguida, os
empregados podem usar cartdes de débito para operar essas contas, em comparti-
lhamento com marcas populares, como a Visa. Taloes de cheque ou recursos de
crédito nio estao incluidos, limitando o risco do banco e ajudando a reduzir os
conflitos entre os departamentos de marketing e de controle de riscos dos bancos
em termos de acessibilidade versus responsabilidade fiducidria. Para comunidades
de imigrantes, outro dispositivo popular tem sido os cartoes duplos de caixa eletré-
nico, que permite que uma pessoa nos Estados Unidos deposite fundos que podem
ser retirados por um destinatdrio no exterior, como alternativa para os caros servi¢os
de transferéncia eletronica. Bancos comunitdrios designados, como o First Bank
of America, no distrito hispanico de Chicago, t¢ém o apoio do Tesouro dos Estados
Unidos em seus programas bdsicos de empréstimos voltados para a populagao que

anteriormente nio tinha acesso a bancos.?”

25. Um dos quatro maiores bancos do Reino Unido estabeleceu recentemente uma unidade bancaria comunitaria separada, com foco no
fornecimento de servicos de poupanca e crédito para locatérios de associagdes de construgdo, empreendimentos sociais de servicos
bancarios, organizacdes de cuidados com criancas e organizaces para desenvolvimento comunitdrio. Este banco também criou um
inovador produto de inclusdo financeira. Anunciou uma parceria com a Prospect Community Housing Association, na qual os locatérios
da Prospect poderiam abrir contas de poupanca aberta (com juros de 2,75%) e se candidatarem a empréstimos de até £ 2 mil (com no
maximo quatro vezes o valor da poupanca). O pessoal do banco seria treinado para aceitar carnés de aluguel e contas de luz como
comprovantes de identidade. A equipe ajudaria os locatarios a aproveitarem esses produtos, reduzindo sua dependéncia em relacdo a
credores de segunda linha.

26. Apresentacao do Unibanco no semindrio do Banco Mundial sobre acesso a servicos financeiros, fevereiro de 2003.

27. Muitos bancos no Reino Unido também comegaram a fornecer contas bancarias basicas para atender as necessidades especiais da
populagéo de baixa renda. Normalmente, essas contas nao incluem taldo de cheques ou uma opcao de linha de crédito para saques a
descoberto; o Bank of Scotland foi mais além, oferecendo uma conta para pagamentos vinculada a conta bésica.
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Também hd exemplos de requisitos de entrada menos restritos. Assim, alguns
bancos norte-americanos reconhecem tacitamente os cartdes emitidos por consu-
lados mexicanos, a matricula consular, independentemente de seu starus legal,
como comprovante de identidade.

Por fim, os programas governamentais para estimular o acesso nos Estados
Unidos progrediram. Recentemente, foi aprovada uma legislagao que requer que
todos os pagamentos federais sejam efetuados eletronicamente, o que revelou a
grande quantidade de pessoas sem contas bancdrias. O Departamento do Tesouro
criou um novo Escritério de Educa¢io Financeira, que iniciou um programa-
piloto denominado First Accounts, com operagao em 26 estados e projetado para
trazer 35 mil pessoas para o sistema bancdrio pela primeira vez (ver Parte 7, para
mais detalhes).

3.7.3 Reducao da Escala — Sugestdes de Melhores Praticas

Em grande parte devido a Lei de Reinvestimento na Comunidade e suas vdrias
modifica¢bes, tem havido um grande interesse nos Estados Unidos, entre analistas e
académicos, por examinar “o que funciona’ em termos de alcance eficaz. Um
observador experiente propds um zenu com cinco elementos-chave para qualquer
estratégia de trazer os “sem-banco” para o sistema financeiro.?® Eles incluem:

Primeiro, abrir agéncias bancdrias especializadas que fornegam servios comer-
ciais de posto de desconto de cheques Check-Cashing Outlet (CCO). Esses “postos”
deveriam ter localizagao conveniente para residéncias de baixa renda e fornecer
servicos de desconto de cheques com base em taxas, em acréscimo aos servigos
bancdrios de varejo tradi-cionais. A abertura desses postos atende a trés propésitos:
primeiro, ao oferecer servigos de desconto de cheques em uma agéncia bancdria, o
banco desenvolve um relacionamento com seus clientes que descontam cheques;
segundo, o estabelecimento das lojas reconhece que muitos clientes que descontam
cheques provavelmente demorario a abrir contas para depdsito; e terceiro, as tarifas
para desconto de cheques fornecem novas fontes de receita para bancos com agéncias
em dreas de renda mais baixa, que, com freqiiéncia, reportam que ¢ dificil cobrir
os custos dessas agéncias com servigos tradicionais. No Brasil, a abertura de pontos
para pagamento de contas, como as casas lotéricas da CEE pode atender a uma
finalidade similar — uma parte proporcionalmente menor dos pagamentos ¢ re-
cebida na forma de cheques. Contudo, deveria ser acrescentada uma énfase adicional
no desconto de cheques.

28. 0 termo “sem-banco” aqui refere-se a individuos que nao tém contas de depdsito de qualquer tipo. Ver Caskey (2001) http://
www.chicagofed.org/cedric/2001/session 1paper3.pdf
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Segundo, oferecer contas bancdrias “para iniciantes’, ou seja, contas bdsicas, que
tenham requisitos de saldo minimo baixos, nio permitam saques a descoberro e incluam
ordens de pagamento de baixo custo para pagamentos de longa disténcia. Além dos
servicos de desconto de cheques, os pontos-de-venda devem oferecer contas de
depésito tradicionais e contas de poupanca de custo e saldo minimo baixos, para
dar aos correntistas a op¢ao de comprar ordens de pagam