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RESUMO

Este trabalho objetivou avaliar a performance da Lei 10.820/2003, medida que
entrou em vigor em 2003 e regulamentou o crédito consignado para empregados
subordinados ao regime da Consolidacdo das Leis do Trabalho, aposentados e
pensionistas do Instituto Nacional de Seguridade Social, em relagdo aos seus
principais objetivos. Para a avaliagdo da performance da politica primeiramente foi
realizada a identificacdo dos objetivos da politica em estudo, dos motivos que
levaram o governo a implementar tal medida. Isto foi feito por meio da teoria de
politicas econbmicas, da analise da medida e da conjuntura anterior a sua
implementacdo. Constatou-se que, no periodo de implementacédo da lei, a taxa de
juros basica da economia estava elevada, e nao era possivel sua reducao imediata;
as taxas de juros ao tomador, conseqlentemente, eram expressivas, consideradas
como um fator restritivo a liquidez; o volume de crédito brasileiro era reduzido
(principalmente quando comparado a paises desenvolvidos) e a inadimpléncia nas
operacbes de crédito a pessoa fisica era um fator que auxiliava a elevar seu custo,
e, por fim, o nivel de consumo no Brasil estava baixo. Assim, foram identificados trés
objetivos para a politica: 0 aumento no volume de crédito a pessoa fisica; 0 aumento
do consumo; e a reducdo das taxas de juros ao tomador. Posteriormente, foi
efetuada a escolha de indices que representassem os objetivos identificados e a
verificagdo dos resultados encontrados para estes indices até margo de 2007; e a
avaliagdo dos resultados constatados frente aos objetivos. Com base nesses
objetivos, foram formulados quatro pressupostos sobre seus resultados: a
verificagcdo do aumento no volume de crédito a pessoa fisica; a redugdo do spread
bancario e, consequentemente, do custo ao tomador; a elevagcédo do consumo; e a
reducdo da inadimpléncia bancaria. Dos pressupostos elencados, apenas trés se
verificaram, visto que a inadimpléncia bancaria permaneceu estavel. Concluiu-se
que os trés objetivos da politica se constataram na pratica, embora com resultados

modestos no aspecto da redug¢ao da taxa de juros ao tomador.

Palavras-chave: Crédito consignado. Politica publica. Performance de politicas.

Politicas econdmicas.



ABSTRACT

This research intended to evaluate the law’s 10.820/2003 performance, policy
implemented in 2003 that regulated payroll debit loans for the employees
subordinated to CLT’s regimen, retireds and pensioners of the INSS. To perform it,
first it was held the identification of the objectives of the policy in study, through the
theory of economic policies and the analysis of the previous conjuncture to its
implementation. It was noted that, during the period of the law’s implementation, the
basic interest rate of the economy was high, and it was not possible to reduce it
immediately; interest rates to borrowers, therefore, were expressive, considered as a
factor limiting the liquidity; the volume of Brazilian credit was reduced (especially
when compared to developed countries) and defaults on credit to individuals was a
factor that helped to raise its cost, and, finally, the level of consumption in Brazil was
low. Three objectives had been identified: the increase of credit for natural person;
the increase of the consumption; and the reduction of interest rates. After that, it was
made the choice of indices that represented the goals identified and the verification
of the results for these indices by March 2007; and evaluation of results against the
goals. Four hypotheses had been formulated after the identification of the objectives
of the politics: that the credit supply for natural people increased; that the spread had
reduced and, consequently, the cost to the borrower; that the consumption had
increased and the reduction of the default event. Only three of these hypotheses had
been observed; the reduction of the default event hadn’t happened, being steady in
the observed period. It was concluded that the three objectives of the politcy had
been verified, with modest results in the reduction of the interest rates to the

borrower.

Key-words: Public policy. Policy performance. Economic policies. Payroll debit

loans.
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1 INTRODUGAO

As pesquisas na area de politicas publicas tém apresentado crescimento no
Brasil e no mundo, mas ainda possui escassa acumulagao de conhecimento na area
(SOUZA, 2003). A maior parte da literatura disponivel é norte-americana, mas
também ha autores europeus, cujo tema mais recente consiste na implementacao de
politicas na Unido Européia.

A analise politica visa estudar o governo em acao; a disciplina abarca
analises sobre a identificacdo do problema que vai ou ndo se transformar em uma
politica (ou a definicdo da agenda), a formulagao da propria politica, sua legitimagao,
gestao, implementacgao e avaliacao.

Dye (2005) define que analise politica é “descobrir 0 que os governos fazem,
por que fazem, e que diferenca isso faz”’, e ciéncia politica significa o estudo da
politica publica, “a descri¢cao e explicagdo das causas e consequéncias da atividade
do governo”. O enfoque do estudo de politica publica pode se efetivar tanto sob o
ponto de vista das causas das politicas (as conjunturas politicas, econbémicas ou
sociais que as criaram), quanto de suas consequéncias, seus efeitos sobre um
determinado problema, previstos na formulacao da politica ou néo.

Para Howlett e Ramesh (2003, p. 7), o trabalho de analise de politicas

publicas ocorre do seguinte modo:

Descrever uma politica de governo n&o constitui uma tarefa facil quando se
compara a saber por que o governo fez o que fez e a mensurar as
conseqiiéncias de suas acdes. As vezes o governo pode anunciar as razées
para tomar uma decisdo, e as razbes realmente serem verdadeiras. No
entanto, um governo geralmente nao da qualquer razao para tomar uma
decisdo; ou quando o faz a razdo publicamente anunciada pode ndo ser a
verdadeira razdo. Em situagcdes como estas, € deixado para os analistas
determinarem por que uma alternativa particular foi escolhida e por que,
com freqléncia, outras opg¢des aparentemente mais atrativas nao foram
selecionadas.

O interesse do analista associado ao fato de o governo geralmente nao
explicitar suas razdes para a formulacdo de politicas publicas faz com que sejam
encontradas, na literatura, diferentes formas de analisar uma politica publica,
conforme a perspectiva desejada pelo analista. O objeto de estudo pode ser na
relagdo com o tipo de regime politico do pais; nas variaveis causais de uma politica

(também chamadas determinantes da politica), ou nos fatores socioecondmicos ou
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comportamentais que originam uma politica; no conteudo da politica ou ainda nos
impactos da politica (suas conseqiiéncias). Howlett e Ramesh (2003) ressaltam que
essas diferencas na forma de analise sdo resultado do trabalho de diferentes
comunidades de analistas de politicas publicas, e o0 modo de analise utilizado
depende do interesse do analista na politica em estudo. Analistas que trabalham
para o governo ou para grupos de interesse, por exemplo, utilizariam a analise com
foco nos resultados ou nas consequéncias das politicas.

Devido aos diferentes graus de interesse e neutralidade envolvendo a analise
das politicas publicas, Howlett e Ramesh (2003) diferenciam “analise politica” de
‘estudo da politica”; o primeiro seria realizado por analistas de 6rgéos, instituicbes
ou grupos especificos, enquanto o “estudo de politica” seria efetivado por
académicos, buscando uma maior compreensao dos processos de politica publica e
o incremento das teorias e metodologias de analise.

Os académicos, por possuirem maior grau de liberdade e nenhum interesse
direto no resultado da politica, ofereceriam uma perspectiva mais ampla da politica
publica, olhando para o processo da politica integralmente e se envolvendo com
topicos tedricos, conceituais e metodoldégicos que contornam as politicas publicas
(HOWLETT; RAMESH, 2003, p. 10).

As decisbes governamentais, bem como as politicas decorrentes dessas
decisdes, dizem respeito a diversos assuntos ou problemas publicos como saude,
educacéo, infra-estrutura, economia, entre outros. Para a realizacdo deste trabalho,
optou-se por avaliar uma politica econdmica, a regulamentacdo do crédito

consignado, implementada em 2003.

1.1 Tema e problema

No final do ano de 2003, o governo brasileiro langou uma Medida Proviséria
(MP130/2003) que regulamenta o crédito consignado em folha de pagamento para
empregados subordinados a Consolidacdo das Leis do Trabalho (CLT) e
beneficiarios do Instituto Nacional de Seguridade Social (INSS). Imediatamente,

verificaram-se propagandas, por meio de panfletos, cartazes e televiséo, para atingir
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0 publico-alvo dessa medida por parte de diversas instituicbes financeiras,
evidenciando-se divergéncias de opinides com relagédo ao “custo do dinheiro” e a
tentativa de “endividamento” dos brasileiros.

A maior parte das analises existentes sobre o tema até o momento foi
realizada por 6rgaos oficiais, como o Banco Central do Brasil (BACEN), o
Departamento Intersindical de Estatistica e Estudos Sécio-Econémicos (DIEESE) e
por instituicdes privadas, particularmente as relacionadas a industria e ao comércio,
que tém interesse especifico sobre o assunto, seus efeitos sobre as vendas, a
inadimpléncia e a producéo.

A medida em estudo ndo seguiu o caminho “normal” dos instrumentos legais
criados pelo legislativo, ou seja, formulagcdo de um projeto, sua aprovagédo no
Congresso Nacional (nas duas camaras, a Camara dos Deputados e Senado
Federal), sangdo ou veto pelo Presidente da Republica e, enfim, sua publicacéo e
implementacgéo. Ela foi criada por Medida Proviséria, um instrumento passivel de
utilizacao pelo Presidente da Republica, que coloca a norma em vigor a partir de sua
publicacdo, e esta passa a ter um prazo de 60 dias para ser convertida em Lei,
prorrogavel por igual periodo (BRASIL, 1988). No caso da MP 130/2003, foi
convertida em lei em dezembro de 2003, originando a Lei Federal 10820/2003.

O instrumento de politica publica em questdo obedece ao aspecto
apresentado por Howlett e Ramesh (2003) no tocante as razdes para uma tomada
de decisdo por parte do governo, ou seja, ele ndo oferece as motivacbes que
levaram o governo a tomar tal medida, nem que objetivos sao pretendidos com sua
implementagdo. A maior parte das analises oferecidas até o momento tende a
atender interesses especificos, ou a observar determinados aspectos em detrimento
de outros, conforme a instituicdo patrocinadora da analise.

Visando a oferecer subsidio para a pratica das politicas publicas, bem como
proporcionar uma analise neutra dessa politica publica implementada no Brasil,
buscar-se-a responder ao seguinte questionamento: “Quais os principais objetivos e

resultados da politica publica implementada pela Lei Federal 10820/20037".
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1.2 Objetivos

1.2.1 Objetivo geral

Avaliar a performance da politica publica referente a regulamentagdo do
crédito consignado, implementada em 2003 através da Medida Proviséria 130 e

convertida na Lei Federal 10820, do mesmo ano.

1.2.2 Objetivos especificos

o Identificar os principais objetivos da Lei Federal 10820/2003;

o Verificar a evolugdo dos indicadores de resultados encontrados até
mar¢o de 2007.
o Comparar os resultados verificados da performance da politica publica

frente aos objetivos identificados.

1.3 Estrutura do Trabalho

Esta dissertacéo esta dividida em seis partes, incluindo esta introducéo.

O primeiro capitulo apresenta as definicbes necessarias para compreensao e
delimitacdo do trabalho, sendo o primeiro conceito verificado o de politica publica,
seguido de suas tipologias, o ciclo da politica, a avaliagédo de politicas e o papel do
governo no que tange a politicas econbmicas, assim como algumas nog¢des de
politicas macroecondémicas necessarias ao levantamento dos objetivos.

O segundo capitulo expde a conjuntura que antecede a politica publica em
estudo, bem como o momento de sua criagdo e apresenta as principais

caracteristicas da politica.
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No terceiro capitulo, sdo apresentados os procedimentos metodoldgicos
empregados para a realizag&o deste trabalho.

O quarto capitulo revela os resultados e as analises, no qual se realiza a
determinacao dos objetivos do governo com a implementacao da medida, bem como
os resultados encontrados com relagédo a esses objetivos.

Por fim, no ultimo capitulo, apresenta-se a conclusdo, na qual seréo
realizados o fechamento do trabalho, a exposicao dos resultados alcangados e a
confrontacdo dos objetivos estipulados pelo governo para a implementacédo da

medida e os resultados verificados.
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2 REVISAO BIBLIOGRAFICA

Nesta revisao bibliografica, sdo explorados os conceitos envolvidos na analise
da politica, iniciando-se com a definicdo de politica publica. Apos essa definicao,
apresentam-se as metodologias e tipologias de Howlett e Ramesh (2003) e Dye
(2005). Embora, em alguns momentos, essas tipologias paregcam ser equivalentes,
percebe-se que as abordagens expostas por Howlett e Ramesh (2003) sao voltadas
a etapa de definicao de agenda da politica, a sua escolha e formulagéo. Dye (2005),
porém, apresenta oito modelos que se aplicam principalmente a maneira com que as
politicas sédo escolhidas (ou como a decisdo por uma determinada politica é
realizada). Essas “etapas” que se verificam desde a introdugédo do trabalho dizem
respeito ao ciclo da politica, uma das definicbes mais utilizadas no estudo e na
analise de politicas publicas, a qual € o terceiro topico desta revisao.

A avaliagao de politicas publicas constitui a ultima etapa do ciclo de politica e,
por isso, apresenta-se em topico especifico, apos a exposicao desse ciclo. Optou-se
por essa seqUéncia devido a importancia particular dessa etapa do ciclo de politica
para esta Dissertacdo. Os conceitos apresentados até essa secao sdo mais
genéricos e fundamentais para a compreensdo do que significa politica publica e
quais teorias sao utilizadas em sua analise. Com esse tépico, inicia-se a exposi¢cao
de conceitos mais especificos para a elaboragdo deste trabalho. O ultimo tépico
desta revisdo remete a um tipo especifico de politica, as politicas econémicas, e ao
papel do Estado frente a elas. Isto se deve ao fato de a medida em estudo ser de
natureza econdmica, e 0 modo como sao percebidos o Estado e sua relacédo com as

politicas econdmicas ser relevante para o estudo.

2.1 Politica publica

A definicdo de politica publica visa esclarecer o que € uma politica, expor os
principais conceitos encontrados na literatura e de que modo essas definicbes

refletem nas formas de analise de politicas.
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Encontram-se diversas definicbes para o termo politica publica. Howlett e
Ramesh (2003, p. 5) apresentam trés conceitos: o primeiro conceito, e mais
simplificado, de Thomas Dye, diz respeito a “tudo o que um governo escolhe fazer

ou nao fazer”; a segundo, de William Jenkin, define politica publica como

um grupo de decisbes inter-relacionadas tomadas por um ator politico ou
grupo de atores, a respeito de uma selecao de objetivos e meios para atingi-
los, em uma situagao especifica onde sua decisao deveria, a principio, estar
sob o poder destes atores para realiza-la.

Por fim, apresenta-se a definicdo de James Anderson, que descreve uma
politica como “um curso de agao intencional seguida por um ator ou grupo de atores
ao lidar com um problema ou assunto de interesse”.

Ao afirmar que uma politica publica é “tudo que um governo resolve fazer ou
nao fazer’, Dye (2005, p. 1) revela, primeiramente, o governo como o0 agente da
politica publica. Mesmo que as atividades de atores ndo governamentais possam
influenciar as agbes do governo, o que estes grupos resolvem ou nado fazer néo
constitui politica publica. Sua definicdo poderia ser caracterizada pelo termo
“‘escolha”. Jenkins, por sua vez, apresenta a politica como processo, que envolve
uma série de decisdes (tomadas deliberada ou inadvertidamente), que
cumulativamente formam uma politica. A capacidade de o governo implementar
suas decisbes € apresentada em sua definicdo como um fator relevante para a
tomada de decisdo por parte do governo. Jenkins introduz a idéia da elaboracéo de
politicas com o comportamento de orientacdo a objetivos (“selecdo de obijetivos e
meios para atingi-los”) por parte do governo. O conceito de Anderson acrescenta o
link entre a agcdo governamental e a percepgao, real ou ndo, da existéncia de um
problema ou assunto que requer agao por parte do governo.

Pressman e Wildavsky (1973), ao realizar a analise da implementacdo de
uma politica publica em Oakland/EUA, distinguem o termo programa do termo
politica. Segundo os autores, uma politica implica teorias, que podem estar
explicitamente declaradas ou nao. Politicas apontam para uma cadeia de efeitos e
causas entre as condi¢des iniciais e as conseqUéncias futuras. As politicas se
tornariam programas quando, por acdao de autoridade, as condi¢des iniciais sao
criadas, e os programas passariam a existir quando as condigdes iniciais — o estagio

do “se” das hipoteses politicas — foram superadas. A implementagéo seria o estagio
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seguinte, um processo de interacdo entre o conjunto de objetivos e as agbes
destinadas a atingi-los.

Howlett e Ramesh (2003) afirmam que os analistas de politicas publicas
variam quanto as justificativas das politicas publicas e aos aspectos enfatizados
conforme suas fontes de referéncia, que, por sua vez, derivam de seus interesses,
ideologias e experiéncias. Devido a complexidade do estudo das politicas publicas,
seus analistas tém desenvolvido numerosas solugdes para facilitar essa atividade. A
mais importante é a reducéo do nivel de complexidade da anélise enfatizando um rol
limitado de fatores causais ou explanatorios relevantes, ao mesmo tempo em que
ressaltam a necessidade de uma perspectiva holistica que inclua todas as possiveis
variaveis que afetam a tomada de decisdo governamental.

Quatro formas de analise comumentemente utilizadas sdo apresentadas
pelos autores: a primeira relaciona os tipos de politicas a natureza do regime politico
e é apresentada como uma forma de anadlise que simplesmente evidencia relagbes
gerais que podem ser encontradas no estudo das atividades governamentais. A
segunda perspectiva busca variaveis causais na elaboragédo das politicas publicas,
também chamadas de “determinantes da politica”. Este tipo de analise se concentra
no quanto as politicas publicas sdo determinadas pelos fatores socioeconémicos em
nivel micro ou macro. A terceira forma de analise focaliza o “conteudo da politica”, e
estd associada a idéia de que a natureza do problema da politica e as solugbes para
resolvé-lo costumam determinar como a politica sera processada pelo governo
(embora esta alternativa nao negue a influéncia da natureza do problema sobre sua
solucéo, é dificil compreender, ou concordar, sobre a precisa natureza do problema).
Por fim, a quarta abordagem se concentra na avaliagcdo dos impactos ou resultados
da politica, dos efeitos diretos e indiretos de politicas especificas, e sua analise
tende a ignorar tanto os fatores causais quanto a natureza das ferramentas a
disposigcéo do governo.

Essas diferentes formas de analise se relacionam ao interesse do analista ou
estudioso; analistas que trabalham para grupos diretamente afetados pelas politicas
publicas e para o governo costumam focar suas pesquisas nos resultados da
politica, pois possuem interesse em condenar ou aprovar uma politica de acordo
com o impacto atual ou projetado sobre a organizagdo. Os académicos, por ter um

maior grau de independéncia e usualmente ndo estarem diretamente envolvidos
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com os resultados de uma politica publica, podem examina-las de modo mais
abstrato, tendendo a se envolverem com os topicos teoéricos, conceituais e
metodoldgicos que abarcam a elaboracdo das politicas publicas, a olhar para o
processo de politica como um todo e levar em conta uma grande variedade de
fatores, incluindo regimes politicos, fatores determinantes da politica, instrumentos
da politica e conteudo da politica em sua analise.

Bridgman e Davis (2004) descrevem politica publica de trés formas
“diferentes, mas compativeis”. Primeiramente, eles afirmam que o mundo da politica
e

um local cadtico, onde as idéias podem encontrar um caminho entre as
intencbes dos politicos, os interesses de varias instituicdes governamentais,

a interpretagdo dos burocratas e a intervengdo de grupos de presséo, a
midia e os cidadaos (BRIDGMAN; DAVIS, 2004, p. 4).

A primeira definicdo, equivalente a de Dye, denominada “escolha oficial
(authoritative choice)” de um governo, é a resposta da autoridade governamental
(“decisbes tomadas por pessoas com poder legitimo em nosso sistema de governo”)
a um problema publico. Para os autores, isso significa: (1) que a politica é
intencional (persegue objetivos especificos); (2) que criar politicas publicas é “tomar
decisbes e testar suas conseqliéncias”; (3) que a politica publica é estruturada com
atores identificaveis e uma sequéncia “reconhecivel” de passos; e (4) que o
processo € politico em sua natureza, expressando o “eleitoral” e as “prioridades de
programas do executivo”. As politicas ajudariam a moldar uma filosofia de governo e
seriam uma perspectiva das crengas e inteng¢des deste.

A segunda definicdo apresenta a politica como “hipdtese”, uma expresséo de
teorias sobre causa e efeito. Nessa perspectiva, as politicas sao construidas como
teorias do mundo, modelos de causa e efeito, que devem fazer suposi¢cdes sobre
comportamento. Reconhece-se a limitagcado dessas suposi¢des, visto que as politicas
publicas ndo sao um laboratério experimental, sendo dificil testar suas suposicoes
antes da implementacdo. Segundo essa perspectiva, bons processos politicos
deixardo as suposicdes explicitas para que os formuladores de politica entendam o
modelo que da suporte a recomendacéo. A compreenséo de politica publica nesse
enfoque enfatizaria a importdncia do aprendizado através da implementagcéo e
avaliacdo, ou seja, o aprendizado com a experiéncia e sua aplicacédo no ciclo da

politica.
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A ultima definicao apresenta politica publica como objetivo, em que esta atua
como um curso de acao projetado pelo governo para atingir certos resultados. O
processo politico deve ajudar os tomadores de decisdo a “clarificar” seus objetivos, e
toda politica publica teria um fim especifico. Segundo Bridgman e Davis (2004, p. 6),
para evitar a armadilha de definir uma politica sem objetivos, devem-se deixar
explicitos: (1) a forma de declaragédo “de autoridade” requerida; (2) o modelo de
causa e efeito que da suporte a politica; (3) os objetivos a serem atingidos. No
entendimento dos autores, “é facil perder a visdo dos objetivos da politica”, e “as
solugcbes podem se tornar mais importantes que o problema”.

A definigdo de politica publica, bem como o modo com que as politicas sédo
formuladas e implementadas estdo geralmente associados a uma referéncia teoérica
maior. Neste trabalho, essas referéncias s&o apresentadas como teorias e

tipologias, expondo-se as principais correntes teoricas.

2.2 Abordagens a politica publica: teorias e tipologias

Como todas as teorias nas ciéncias sociais se enquadram em diferentes tipos
ou classes, dependendo do tipo de fenbmeno que tentam explicar, o nivel de
analise, o método de analise e a unidade de analise, também, para a politica
publica, sdo apresentadas diversas teorias e tipologias. Serdo mencionadas duas
perspectivas diferentes: a primeira, constante do livro de Howlett e Ramesh (2003),
e a segunda, de Thomas Dye. Tais perspectivas sao evidenciadas em conjunto,
embora os autores apresentem foco em estagios distintos do ciclo da politica: as
teorias de Howlett e Ramesh (2003) estao mais voltadas a definicao de agenda e a
formulacéo de politicas, destacando seis teorias distintas em relacdo ao método de
construcédo da teoria e a unidade de analise. Dye (2005) expde oito modelos
conceituais, que envolvem estagios distintos do ciclo da politica e sdo aplicados,
segundo o autor, com a finalidade de entender diferentes aspectos das politicas
publicas

Howlett e Ramesh (2003) dispdem essas teorias em um nivel macro (visto

que os estudos de politica publica sdo sempre voltados ao comportamento social
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como um todo e nao a individuos), em dois métodos gerais: dedutivo e indutivo, com

trés categorias em cada um, como pode ser observado na Figura 1.

Método de Construgao da Teoria
Dedutivo Indutivo
Teoria da Escolha Racional Individualismo Sociologico

Individual (Public Choice) (Economia do Welfare State)

Teorias de Grupos
Coletividade Andlise de Classes (marxismo) | (Pluralismo/ Corporativismo)

Institucionalismo Centrado no
Estrutura Ator (Analise de custo de
transacao)

Figura 1: Abordagens gerais ao estudo do fenémeno politico e exemplos tedricos ilustrativos
Fonte: Howlett e Ramesh (2003, p. 22)

Unidade de Analise

Neo-Institucionalismo
(Estatismo)

Os oito modelos para a compreensao das politicas publicas expostos por Dye
(2005, cap. 2) constituem modelos conceituais, que visam, entre outros objetivos, a
simplificar e esclarecer as idéias sobre politica e politicas publicas, identificar
aspectos importantes de questdes politico-sociais e propor explicacdes para as
politicas publicas. Alguns modelos sédo semelhantes aos métodos apresentados por
Howlett e Ramesh (2003): Institucionalismo (semelhante ao neo-institucionalismo),
Teoria de grupos, Teoria da elite (semelhante a analise de classes — marxismo),
Racionalismo (analogo ao Individualismo Socioldégico) e Teoria da opgado publica
(public choice). Aléem desses, Dye (2005) acrescenta os seguintes modelos:
Processo, Incrementalismo e Teoria dos jogos.

As teorias dedutivas tentam aplicar maximas universais ao estudo do
fendmeno politico (s@o teorias construidas do “topo para baixo” — top down) e podem
ser diferenciadas em trés categorias, conforme o foco da teoria (individuo, grupo ou
estrutura):

a) Teoria da Escolha Racional (Public Choice):

Esta teoria geralmente aplica os principios da economia neoclassica ao
comportamento politico. Sua principal suposicao é a de que os atores politicos agem
‘racionalmente”, isto é, de forma a maximizar sua “utilidade” ou “satisfagédo”.
Segundo essa teoria, os individuos sao guiados por auto-interesse, escolhendo o
curso de acao que lhe seja mais vantajoso, o que justificaria seu comportamento

eleitoral e a relagao entre a politica e a economia.
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Nessa perspectiva, os eleitores sdo vistos como consumidores; os politicos
como constantemente focados nas eleigbes; e os burocratas como freqlientemente
voltados para o aumento de seu or¢camento, o que implica poder e prestigio. Todos
os atores politicos (eleitores, legisladores, partidos) procuram maximizar seu ganho
pessoal tanto no ambiente de mercado quanto no da politica. Os individuos estarao
sempre buscando maximizar seu bem estar e cabe ao governo suplementar o
mercado através da criagao de direitos em que o mercado € “fraco” ou nao atuante,
de modo que “as forcas do mercado possam operar e alocar recursos de uma
maneira benéfica a toda a sociedade” (HOWLETT; RAMESH, 2003, p. 24). Dye
(2005, p. 12) define essas situagdes, em que o mercado néo € atuante, como “falhas
de mercado”, que devem ser corrigidas pela agdo do governo, através do provimento
de bens publicos e regulamentacdo de atividades que resultam em externalidades
(como poluigao, por exemplo).

b) Analise de Classes: Teoria Social Marxista

A teoria de classes atribui um comportamento aos individuos, visto que se
espera que o interesse do grupo seja maximizado. Segundo a teoria marxista, a
participacdo no grupo (a associagcéo) € determinada pela presenca ou auséncia de
certas caracteristicas, usualmente relacionadas a economia. Conforme essa teoria,
cada modo de produgado desenvolve um sistema de classes que consiste daqueles
que detém os meios de producéo e dos que trabalham para esses, onde a relagao
entre os dois grupos é sempre conflituosa. As politicas publicas séo interpretadas
como o reflexo dos interesses da classe capitalista. O dominio capitalista da
economia permite a esta classe (a classe dos “donos”) controlar o estado e o que ele
faz. Assim, para Marx, o Estado € um instrumento nas maos dos capitalistas, que o
usam para manter o sistema e ampliar seus lucros.

As vertentes neomarxistas reconhecem certa “autonomia” do Estado, que
permitiu a este adotar medidas que favorecem o trabalhador. Os neomarxistas,
entretanto, afirmam que os capitalistas impéem limites ao que o estado pode fazer
em resposta as demandas da classe trabalhadora. O modelo da teoria das elites
(DYE, 2005) apresenta as politicas como preferéncia das elites (nesse modelo, as
elites seriam as classes capitalistas do marxismo), sugerindo que “os governados”
sdo apaticos e mal informados sobre as politicas publicas. A elite molda a opinido

das massas sobre questdes politicas mais do que as massas formam o ponto de
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vista das elites, e as mudangas somente ocorreriam quando os acontecimentos
ameacassem o sistema, exigindo que as elites promovessem reformas para
preservar o sistema e sua posigao.

c) Institucionalismo centrado no ator: analise de custo de transagéo

Esta terceira perspectiva dedutiva enfatiza a autonomia de instituices
politicas da sociedade em que elas existem. Leva em conta que regras, normas e
simbolos afetam o comportamento politico; que a organizacdo das instituicbes
governamentais influi no que o governo faz;, e que padrbes exclusivos de
desenvolvimento histérico restringem as escolhas futuras. Instituicdes sdo definidas
ndo somente como organizagdes formais (hierarquias burocraticas e redes de troca
no mercado), mas também como codigos e regras legais e culturais que atingem o
“calculo” dos cursos de agao e estratégias 6timas dos individuos e grupos.

Na perspectiva do custo de transacéo, ha o argumento de que as instituicdes
afetam as a¢des ao moldar a interpretacao dos problemas e as possiveis solugbes e
restringir a escolha das solugdes, os meios e a extensdo em que elas podem ser
implementadas. Os individuos perseguem seus interesses no contexto das
organizagcbes formais, regras e normas que moldam suas expectativas e as
possibilidades de realizacgéo.

Nessa teoria, os bens e servicos na sociedade sao classificados em quatro
tipos, de acordo com os critérios de exclusividade e esgotamento (exaustdo); o
critério de exclusividade informa, basicamente, se o bem ou servigo € limitado a um
unico cliente e o de exaustdo trata do aspecto do bem poder ser completamente
consumido apdés uma transagcdo econdmica. Os quatro tipos de bens sado: bem
privado (alta exclusividade e alto esgotamento, como comida colocada a venda, por
exemplo), bem de fundo comum (common-Pool good) (baixa exclusividade, mas alto
esgotamento, como peixes no mar), bem de tarifa (foll good) (alta exclusividade, mas
baixa exaustdo, como pontes e estradas) e bem publico (como iluminagao publica,
seguranca publica, que possuem baixa exclusividade e baixa exaustao). Caberia ao
governo prover os bens publicos, ndo permitir que as toll goods fossem tratadas
como bens publicos (como exemplo, todos pagarem pelas pontes, mas s6 alguns
usufruirem), estabelecer regras para prevenir a exaustdo das common-pool goods e

garantir a segurancga da propriedade para os bens privados. A critica a essa teoria



23

esta no excesso de funcionalismo e na analise limitada e vaga da historia e evolugao
das atividades de formulagéo de politicas.

As teorias Indutivas dependem do acumulo de diversos estudos empiricos
dos fendbmenos para extracdo de dados. A partir desses dados, os tedricos tentam
extrair proposi¢cdes generalizaveis. Essas teorias acabam sendo, segundo Howlett e
Ramesh (2003), menos elegantes e parcimoniosas que as teorias dedutivas. Do
mesmo modo, sao apresentadas trés teorias indutivas, de acordo com o foco da
teoria (individuo, grupo e estrutura).

a) Individualismo Sociolégico: Economia do Bem Estar (Welfare)

Esta teoria parte do principio de que é esperado que os individuos, através
dos mecanismos de mercado, tomem a maior parte das decisbes sociais. No
entanto, a teoria reconhece que o mercado ndo € o meio mais adequado para
distribuicdo de recursos eficientemente, ou, ndo consegue sempre agregar a
maximizagcdo da utilidade individual ao bem estar social. Nessas circunstancias,
denominadas falhas de mercado, os economistas desta teoria sugerem que as
instituicbes politicas devem agir para suplementar ou substituir o mercado. As
principais falhas de mercado seriam: monopdlio; informagbes imperfeitas (ndo ha
informacao suficiente para que consumidores e investidores possam tomar decisbes
racionais); presenca de externalidades (como a poluigdo); tragédia dos comuns
(quando bens passiveis de exaustdo sdo explorados sem a devida regulagcao); e
competicdo destrutiva (quando a competicdo agressiva entre empresas causa
efeitos negativos nos trabalhadores e na sociedade).

O governo nem sempre possui as condigdes para atuar na correcdo das
falhas de mercado, o que é também chamado “falhas de governo”, e, entre elas,
estdo o deslocamento de instituicdes (instituicdes que perdem o foco de seu objetivo
publico por seu préprio objetivo “privado” ou “organizacional’), o aumento de custos
(o governo gastar mais do que arrecada), e as externalidades derivadas da acdo do
governo. Nessa teoria, a solu¢do mais adequada a ser tomada é a de menor custo,
existindo técnicas para enumeracado das propostas e calculo de seus custos. A
dificuldade de sua implementacdo esta no fato de que, em geral, os Estados nao
criam suas politicas da maneira técnica assumida pela teoria, e o calculo da opgao
de menor custo constitui assunto delicado, visto que os custos sociais de uma

politica nem sempre séo faceis de calcular.
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O modelo de racionalismo apresentado por Dye (2005) expde a politica como
maximo ganho social. A politica racional seria aquela que produz ganho social
maximo, ou seja, 0S governos optariam por politicas cujos ganhos sociais
superassem os custos pelo maior valor. Duas importantes orientacdes se incluem
nessa definicdo: que ndo se devem adotar politicas cujos custos excedam seus
beneficios; e que os tomadores de decisbes necessitam selecionar a opgdo que
produza o maior beneficio em relagdo a seus custos. Caberia ao governo “calcular”
os custos e beneficios e, neste ponto, reside a maior parte das criticas ao modelo: a
dificuldade em calcula-los, pois muitos ndo s&o mensuraveis (valores sociais,
culturais, politicos).

b) Teorias de grupos: Pluralismo e Corporativismo (Pluralism and
Corporatism).

O pluralismo tem suas origens nos Estados Unidos e baseia-se na hipétese
da primazia dos grupos de interesse no processo politico. Os diferentes interesses
na sociedade encontrariam sua manifestacdo concreta em diferentes grupos que
consistem de individuos com interesses similares; e a sociedade seria “um complexo
dos grupos que a formam”. O mesmo individuo pode pertencer a grupos diferentes,
0 que seria um mecanismo de reconciliagdo e cooperagéo entre grupos. As politicas
publicas constituiriam o resultado da competicdo e colaboragdo entre grupos
trabalhando para o interesse coletivo de seus membros. Os tedricos reconhecem
que alguns grupos sdo mais influentes do que outros. A critica a este modelo esta no
fato de que nao fica claro o papel do governo, que seria visto como uma “arena” de
negociagao entre grupos, enquanto, na pratica, a participagdo do governo é maior do
que a prevista na teoria.

Na teoria corporativista, a politica publica é delineada pela interacéo entre o
Estado e o grupo de interesse ou grupos reconhecidos pelo Estado. A interagéo
entre grupos é institucionalizada e mediada pelo Estado. Essa concepc¢ao descreve
bem a situacdo encontrada em alguns paises europeus, mas nao se aplica como
uma explicacao geral do papel do governo. Embora seja significante saber que nem
todos os paises tém competicdo aberta entre grupos, como descrito no pluralismo,
essas teorias nao dizem muito sobre por que uma politica é adotada ou

implementada de uma determinada maneira.
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A teoria dos grupos exposta por Dye (2005), de mesmo modo, descreve a
politica como equilibrio entre grupos. Esse modelo parte do principio de que a
interacdo entre os grupos € o fato mais importante da politica. Os individuos com
interesses comuns unem-se para apresentar suas demandas ao governo. A tarefa
do sistema politico passa a ser administrar o conflito entre os grupos mediante (1) o
estabelecimento das regras do jogo para a luta entre os grupos; (2) a negociacao de
acordos e o equilibrio dos interesses; (3) a oficializagdo dos acordos na forma de
politicas publicas; e (4) o cumprimento efetivo desses acordos. A politica publica,
nesse modelo, é atingida quando do alcance do equilibrio na luta entre os grupos.

c) Neo-Institucionalismo socio-histérico: Estatismo (Socio-Historical Neo-
Institutionalism: Statism)

Este terceiro tipo de teoria politica indutiva leva em conta as criticas ao
pluralismo e ao corporativismo, enfatizando as estruturas sociais organizadas em
sua analise. Muitas analises dessa teoria focam somente no Estado, vendo-o como
a principal instituicdo da sociedade e agente chave do processo politico; outras, no
entanto, atribuem significancia a atores sociais organizados além do Estado. Nessa
versao da analise neo-institucional, o Estado é visto como um ator autbnomo, n&o
necessariamente respondendo as pressdes de grupos dominantes ou classes. Sua
autonomia e capacidade sao baseadas em seu quadro oficial, com ambigdes
pessoais e interesses das agéncias e o fato de ser a organizacdo mais poderosa,
com orcamento, pessoal e, em ultima instancia, poder coercitivo, sem igual.

Dye (2005), no modelo Institucionalismo, apresenta a politica como produto
institucional, afirmando que as atividades politicas geralmente giram em torno de
instituicbes governamentais especificas, como o Congresso, a Presidéncia, os
Tribunais, etc. Essas instituicbes oficialmente estabelecem, implementam e fazem
cumprir as politicas publicas. As instituicbes governamentais ddo as politicas
publicas trés caracteristicas: legitimidade (o governo empresta legitimidade as
politicas); universalidade (dizem respeito a todas as pessoas na sociedade); e
coergao (somente o governo pode prender os violadores de suas politicas).

E dificil aceitar o estatismo nesta forma, sendo complexo, para um Estado
democratico, ser completamente autbnomo de uma sociedade com direito a voto.
Mesmo os governos mais autocraticos tentam responder ao que julgam ser a

vontade da populacdo. Howlett e Ramesh (2003, p. 46) ressaltam que poucos
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autores se “associam” ao estatismo nessa forma “forte” descrita. A maioria dos
tedricos institucionalistas com orientag&o indutiva meramente destaca a necessidade
de levar os dois conjuntos de fatores em consideragéo na hora de realizar a analise
de um fendbmeno politico. Na perspectiva mais “suave”, o estatismo complementa a
teoria centrada na sociedade e fornece algum equilibrio a teoria social e politica.

Dye (2005) apresenta mais trés modelos:

a) Processo: a politica como atividade politica. O modelo, também
chamado “ciclo da politica”, é tratado em topico a parte nesta revisao bibliogréafica. A
perspectiva de politica como processo visualiza o processo politico como uma série
de atividades politicas.

b) Incrementalismo: politica como variagdes sobre o passado. Esta teoria
vé a politica publica como uma continuagcéo das atividades de governos anteriores,
com apenas algumas modificagdes incrementais. Os atuais programas, politicas e
despesas seriam pontos de partida para as novas decisdes, que passam a ser
acréscimos ou decréscimos nas politicas em vigor. Quatro motivos s&o
apresentados para a decisao incremental: primeiramente, os custos de tempo e
dinheiro para coleta de informagbes sobre todas as alternativas a politica ou séo
elevados, ou nao disponiveis (o tempo pode ser curto para a tomada de decisdo, por
exemplo); em segundo lugar, os formuladores tém incerteza com relacdo as
conseqUéncias de politicas completamente novas, aceitando a legitimidade das
politicas anteriores; em terceiro lugar, devem ser considerados os valores investidos
na politica atual, pois, se somas vultosas forem investidas, desaconselham-se
mudangas bruscas ou radicais. Por fim, o incrementalismo é politicamente
conveniente, facilitando o alcance de acordos quando os itens nao tratam de
mudancgas fundamentais. Nesse modelo, as alternativas consideradas seriam
aquelas que “funcionassem” e causassem pequenas perturbacdes fisicas,
econdmicas, organizacionais e administrativas.

c) Teoria dos jogos: politica como escolha racional em situagbes
competitivas. Apresenta-se como o estudo de decisdes racionais em situacdes em
que dois ou mais participantes tém opgbes a fazer e o resultado depende das
escolhas que cada um facga. A idéia de “jogo” se deve ao fato da interdependéncia
das escolhas dos tomadores de decisdo envolvidos. E um modelo dedutivo e

abstrato da formulacéo de politicas.
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Dye (2005, p. 12) ressalta que os oito modelos ndo competem entre si, no
sentido de que nenhum deles pode ser considerado o “melhor” e, embora algumas
politicas paregcam ser, em um primeiro momento, explicaveis por um modelo em
particular, a maioria das politicas € uma composicdo de mais de uma dessas
alternativas.

Sabatier (1991) descreve a evolugdo do estudo de politicas publicas,
afirmando que as pesquisas, na area, nos ultimos vinte anos, podem ser divididas
em quatro tipos, conforme seu foco: (1) pesquisa substantiva na area (que envolve a
compreensao de areas especificas da politica, como educacao, saude) que gera
informacgdes uteis para a construgéo de teorias indutivas; (2) avaliacao e estudos de
impactos da politica (que tem ampliado o escopo da avaliagdo para além da analise
de custo-beneficio); (3) processo da politica (ciclo da politica); e (4) projeto da
politica (design das politicas). Os quatro tipos de pesquisa teriam trazido

contribui¢cdes para a area, mas o terceiro tipo seria o de maior frutos.

2.3 Ciclo da politica

Segundo Howlett e Ramesh (2003, p. 11), o “ciclo da politica” tem sido uma
das formas mais populares de simplificar o processo de formulacdo das politicas
publicas através da divisdo do processo em diferentes estagios (etapas) e sub-
estagios. O ciclo da politica originou-se nos primeiros trabalhos na area e recebeu
tratamento diverso pelos autores que seguiram.

Bridgman e Davis (2004, p.22) defendem um ciclo sistematico de politica, em
que o ciclo representa as rotinas que definem as fungdes de cada “ator” e suas
responsabilidades e canaliza as idéias politicas para uma seqUéncia reconhecida de
passos em seu caminho da “formulagcdo em gabinete” até a realizagao.

O primeiro modelo de ciclo da politica, desenvolvido por Harold Lasswell, em
1951, no trabalho “The Policy Orientation”, é apresentado por Howlett e Ramesh
(2003) e Bridgman e Davis (2004). Esse modelo envolvia as seguintes etapas de
como as politicas deveriam ser feitas: (1) inteligéncia (coleta, processamento e

disseminacéo de informacgao para aqueles que participam do processo decisorio); (2)
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promocéao (das opgdes pelos envolvidos no processo); (3) prescricdo (de um curso
de acédo); (4) invocagdo (através de sangdes para penalizar aqueles que
descumprirem as prescrigcdes); (5) aplicacdo (da politica pelos burocratas); (6)
término e (7) avaliagéo.

As sugestdes posteriores do ciclo das politicas incluem a identificacdo do
problema; a definicho de agenda (agenda setting); a adocado de politicas, a
implementacgao e a avaliacdo. Dye (2005) e Howlett e Ramesh (2003) descrevem um
ciclo com cinco estagios: (1) identificagédo do problema e definicdo de agenda; (2)
formulacéo da politica; (3) legitimacéo da politica (ou tomada de decisdo da politica
alvo da decisao); (4) implementacao da politica escolhida; e (5) avaliagcao da politica.
Segundo os autores, cada uma das etapas pode ser analisada separadamente em
termos de atores envolvidos, instituicbes, instrumentos e sub-estagios, oferecendo
uma maior compreensao do processo.

Com relacao a definicao de agenda, Dye (2005, p.31) diferencia o conceito de
agenda do tipo “top-down” (do topo para baixo) da “bottom-up” (da base para o
topo). Na definicdo de agenda do tipo "botfom-up”, os problemas podem ser
identificados por individuos ou grupos, por lideres politicos (em busca de reputacao
e consolidagdo de imagem para fins eleitorais), por partidos politicos, pela midia e
mesmo por crises e desastres, que criam a demanda para que o governo institua
politicas publicas para atendé-los. No conceito de agenda do tipo “fop-down’, a
definicdo ocorre no estrato superior da administracédo publica, para, posteriormente,
ser implementado pelos burocratas e instituicbes. Seriam as politicas diretamente
criadas pelo Congresso, pelo presidente e mesmo por grupos de interesse em
parceria com membros do Congresso.

Dye (2005) também apresenta a existéncia de néo-decisées (nondecisions),
que ocorrem quando se realiza a prevenc¢ao de que certos topicos virem assunto de
politica. Segundo o autor, as n&o-decisbes ocorrem quando membros ou grupos
influentes do sistema politico operam para manter determinados tépicos fora da
arena politica.

O modelo de ciclo de politica também recebe criticas com relagédo a suas
limitages. Bridgman e Davis (2004, p. 23) reconhecem que a politica publica tem
suas minucias: questdes eleitorais, restricbes orcamentarias e dificuldades de

implementacdo podem levar os problemas para a abertura de diversas solugdes, ou



29

solugcdo nenhuma. O modelo € uma ferramenta analitica, que auxilia na
compreensao da politica publica mesmo que, na pratica, os estagios ndo se
verifiquem exatamente nesta forma ou exatamente nesta seqiéncia, ou nao se
constate para todo tipo de politica publica, mas permanece valido enquanto
instrumento de analise de politicas.

Com relagédo a continuidade da politica, segundo Dye (2005, p. 52), “a
realizacéo da politica ndo acaba com a aprovacao de uma lei pelo Congresso e sua
assinatura pelo Presidente”. A implementacéo é a continuidade da politica por outros
meios e envolve todas as atividades desempenhadas para executar as politicas
aprovadas pelo legislativo. Essas atividades podem incluir a criagdo de novas
organizagbes ou a delegacdo de novas responsabilidades a organizagbes ja
existentes, que irdo traduzir as leis em regras operacionais e regulagoes.

As producdes recentes sobre implementacdo de politicas publicas (Ver
GOGGIN et al.,, 1990; HOWLETT; RAMESH, 2003; PULZI, H., TREIB, O., 2006)
apresentam trés geracdes de pesquisa sobre implementacado: a primeira, dominante
na década de 70, foi caracterizada por uma perspectiva pessimista, descrevendo
numerosos estudos de caso de politicas publicas e programas que nao obtiveram
éxito em sua implementacdo. Entre esses, o estudo de Pressman e Wildawsky
(1973) foi pioneiro e teve impacto decisivo sobre a pesquisa nesse campo.

A segunda geracdo de pesquisas sobre implementagdo comeca a
desenvolver uma ampla gama de perspectivas teéricas e hipoteses e foi marcada
pelo debate entre duas perspectivas tedricas da implementagéo: “top-down” e
“‘bottom-up”. A escola “top-down” define a implementacdo como a execugao
hierarquica de politicas definidas pela alta administracao (topo); enfatiza a habilidade
dos tomadores de decisao em produzir os objetivos politicos e controlar o estagio da
implementagédo. A escola “bottom-up” apresenta a implementagdo como estratégia
para resolugdo de problemas diarios, pelos “burocratas do nivel da rua” (LIPSKY,
1980 apud SHAFRITZ; HYDE; PARKES, 2004), cujos componentes da burocracia
local seriam os atores centrais na “entrega” das politicas publicas.

A terceira geracédo de pesquisas sobre implementacao € caracterizada como
hibrida, pois tenta preencher as lacunas entre as duas escolas anteriores,

incorporando idéias de ambas em seus modelos teéricos. Segundo Goggin et al.
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(1990, p. 18), o objetivo das pesquisas da terceira geragéo € “ser mais cientifico que
as geracgdes anteriores”.

A fase seguinte do ciclo é a etapa de avaliagdo, que, segundo Howlett e
Ramesh (2003), constitui o momento em que um governo avalia como a politica esta
indo, que resultados tém alcangado, ao mesmo tempo em que diversos membros de
subsistemas da politica e do publico estéo interessados em sua propria avaliagéo

dos trabalhos e efeitos da politica.

2.4 Avaliacao de politicas publicas

Em geral, a teoria de avaliagcédo de politicas possui uma visao instrumental da
mesma, em que a avaliagdo alimenta o processo de formulagdo de politicas e
fornece feedback dos programas implementados.

Wholey (1976, p.679) afirma que uma dificuldade encontrada na avaliagao de
politicas estd no fato de a palavra “avaliacédo” cobrir desde experimentos sociais
multimilionarios até a apuracédo do numero de visitas efetuadas a um determinado
local por dia. O autor define avaliagdo como medidas e comparacdes sistematicas
para prover informagdes especificas sobre o resultado de um programa para
utilizacdo em decisbes politicas (ou mesmo gerenciais). Apos definir avaliagao,
Wholey (1976) menciona outras dificuldades encontradas na avaliagcao de politicas:
muitos programas sao implementados sem consenso sobre quais s&o seus objetivos
(em termos mensuraveis); e muitos programas operam em escalas bastante
pequenas, provendo recursos que vao atender a uma parte restrita das
necessidades existentes. Caso isso ocorra, os estudos de avaliagdo adquirem o
aspecto de “inconclusivos”, quando, na verdade, o impacto do programa €& que
possui essa caracteristica. O autor define duas fung¢des distintas para o avaliador de
politicas: o auxilio na identificacdo, documentacédo e elucidacao dos objetivos de
uma politica, programa ou projeto, ajudando na obtengdo de consenso sobre as
medidas de desempenho que podem ser utilizadas para orientar as politicas e
gerenciar seus resultados; a segunda fungéo seria no gerenciamento de politicas

através de informacdes correntes sobre os recursos utilizados, as atividades
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realizadas e os resultados verificados, comparando a performance do programa com
um padrao enquanto o programa esta em andamento.

Schneider (1986) afirma que o referencial te6rico que guia a etapa da
avaliacao nao da suficiente atencéo ao sistema de tomada de decisao e, pelo fato de
a avaliacédo de politicas ter evoluido em diversas disciplinas e pontos de vista
simultaneamente, originou “tipos” ou perspectivas diferentes de avaliagéo, das quais
a autora apresenta seis. A primeira, denominada “perspectiva tradicional”, reconhece
trés formas de avaliagdo — avaliacdo do processo (ou formativa), avaliacdo de
resultados (ou somativa) e avaliacdo de monitoragdo. De acordo com essa
perspectiva, os burocratas que fossem implementar a politica devem declarar os
objetivos em termos quantitativos e prover dados para que o desempenho seja
acompanhado. A segunda perspectiva apresentada € chamada “analise de sistema”;
o sistema a ser avaliado inclui os inputs da politica (recursos, agéncias, leis), bem
como feedback das conseqliéncias para as atividades das agéncias, de modo que
as informagdes produzidas resultem em mudancas.

A terceira perspectiva € a econbmica e de custo beneficio, que diferencia
duas formas de avaliacdo: a priori, ou anterior a politica (que projeta as
conseqiiéncias da politica), e ex post ou post hoc, (posterior a politica, avaliando
seus resultados). A énfase desta perspectiva estd no calculo da relacdo custo-
beneficio, para escolher a melhor alternativa de politica a ser implementada (anterior
a politica) e para definir se uma politica deve ou n&do continuar (posterior a politica).
A teoria da decisdo, vista como um substituto para avaliagdo de impacto, visa
agregar preferéncias verificando a importancia de cada objetivo e colocando-os
numa escala padronizada para permitir a avaliagdo e a decisao (Schneider (1986)
afirma que essa perspectiva se configura em ferramenta util para o processo
decis6rio, mas nao substitui a avaliagéo).

A quinta perspectiva diz respeito a analise da politica e sua implementacéo,
visto que a analise envolve a estimativa de consequUéncias e custos de cada
alternativa de politica, é anterior a implementagcdo da op¢éo, auxiliando no processo
decisorio e de implementacao (lembra em muito a perspectiva econdmica) e ressalta
a necessidade de néo separar essas duas etapas do ciclo de politica.

A Ultima perspectiva €& a das ciéncias politicas, que estende a

responsabilidade dos avaliadores para além da determinagcdo das consequéncias da
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politica, “incorporando no projeto da pesquisa aqueles aspectos que, se a pesquisa
tiver sucesso em estimar impactos causais, auxiliardo a produzir melhores politicas e
programas” (SCHNEIDER, 1986, p. 358). Com base nessa perspectiva, a autora
sugere um modelo que integra a avaliagéo ao processo decisorio politico.

Bolland e Bolland (1984) e Schneider (1986) apresentam a mesma distingéo e
complementaridade entre “analise” e “avaliagao” de politicas. Aquela envolve a
projecdo das possiveis conseqiéncias de uma alternativa de politica, para “clarear”
seus impactos e reduzir a incerteza dos diferentes cursos de agdo possiveis. Esta
abarca a analise da politica em termos de performance, conseqiiéncias ou
expectativas. Bolland e Bolland (1984) e Wholey (1976) acrescentam que a
avaliacao pode ocorrer depois ou durante a politica e um dos cuidados necessarios
em sua realizacdo € verificar que outros fatores podem ter influéncia sobre o
problema que a politica visa resolver, para assegurar que os resultados estdo de
fato relacionados a politica.

No entanto, como ja citado, dificilmente o governo deixa claro porque tomou
determinada decisdo, tampouco os indicadores de performance que utilizara para
avaliar a politica. Segundo Howlett e Ramesh (2003, p. 207), é dificil afirmar que
uma politica teve sucesso ou fracasso sem critérios para tanto e, além disso, as
politicas podem ter fracasso e sucesso em termos substantivos (sucesso ou
fracasso real ou percebido na prestacdo de bens e servicos) ou em termos de
procedimento (a politica ser justa ou ndo justa, legitima ou ilegitima). O desempenho
em termos de “fracasso” ou “sucesso” pode ser relativo e interpretado de modo
diferente por diferentes atores (analistas, burocratas, grupos afetados pela politica).

Howlett e Ramesh (2003) também classificam as avaliagdes de politica em
trés grandes categorias: avaliacdo administrativa, avaliacdo judicial e avaliagao
politica. A primeira delas envolve o critério de eficiéncia, sendo realizada
ocasionalmente por agéncias especializadas em avaliacdo de politicas ou,
eventualmente, por supervisores financeiros (orgcamentarios), legais e politicos
vinculados a departamentos do governo. Dentro dessa categoria, sdo verificados
cinco tipos de avaliagao: (1) avaliagdo de esforgos (effort evaluation) — avalia os
recursos (inputs) utilizados para a politica: pessoal, comunicagao, transporte, etc.;
(2) avaliacédo de performance — avalia os outputs da politica, geralmente em dados

como o numero de leitos nos hospitais, ou o0 numero de alunos nas escolas, etc.; (3)
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adequacao da avaliagdo da performance (adequacy of performance evaluation) — ou
da avaliagdo da eficacia da politica; verifica se a politica faz o que deveria estar
fazendo, se esta atingindo os objetivos; (4) avaliacdo da eficiéncia — avalia os custos
do programa e a qualidade dos resultados, para verificar se estes poderiam ser
feitos a um menor custo; e (5) avaliacdo do processo — dos métodos e
procedimentos operacionais.

A avaliagéo judicial verifica a constitucionalidade da politica e se sua
implementacgéao viola principios de direitos naturais ou de justica. A avaliagao politica
€ assumida por qualquer pessoa com interesse na vida politica. Por vezes,
configura-se como partidaria e parcial, apoiando ou contestando uma politica
(quando é realizada por partidos politicos e think tanks). Segundo Howlett e Ramesh
(2003), também as eleicdes sdao uma forma de avaliacdo politica (ndo de uma
politica especifica, mas sim das atividades de um governo como um todo), assim
como os referendos e plebiscitos. Outra forma de avaliagdo politica envolve a
consulta a membros de subsistemas politicos relevantes e incluem audiéncias
publicas, comités, forgas-tarefa, entre outras.

Howlett e Ramesh (2003) destacam que a contribuicdo do estagio de
avaliagdo estaria na definicdo da continuidade ou ndo de uma politica, ou da
possibilidade de sua alteracdo, ou mesmo da criagdo de novas politicas. Alguns
modelos de avaliagéo de politicas séo fornecidos pelos autores: modelo técnico ou
cientifico (primeiros modelos) e avaliagdo como processo de aprendizado (modelos
mais recentes). O primeiro € uma forma racional de analise, de verificacdo dos
efeitos da politica em relacdo a seus objetivos. A limitagdo desse modelo estaria no
fato de, na maioria das vezes, os objetivos ndo serem explicitos. O segundo modelo
apresenta como o maior beneficio da avaliacdo da politica o processo de
aprendizado que pode ser gerado e sua relacdo com as mudancgas nas politicas.

Goldenberg (1983) propde trés propositos em que a avaliagcdo de politicas é
utilizada: para aprender sobre as operagbes e efeitos de um programa; para
controlar o comportamento dos responsaveis pela implementacéo; e para influenciar
a reacdo das pessoas externas no ambiente do programa. Com relagdo ao
aprendizado, o autor faz uma diferenciagéo: existem as avaliagbes sobre os efeitos
como um todo, que podem ser aplicadas posteriormente por qualquer pessoa que

ache o conhecimento util (auxiliando na construcdo de teorias indutivas); e as
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avaliagbes sobre a eficiéncia operacional do programa (equivalente a avaliagao
administrativa de Howlett e Ramesh), que sado uteis para os gestores, provendo
maior orientacdo para a acdo e conhecimento sobre as estratégias de
implementagcdo mais “promissoras”. O segundo propésito prové informagdes sobre o
programa que facilitam o controle por parte de outros departamentos ou agéncias a
respeito dos resultados e atividades (neste caso, a forma de medigdo deve ser
escolhida com cuidado e avaliada regularmente, tendo em mente as prioridades e
complexidades do programa). O ultimo propdsito tem em vista influenciar o ambiente
externo ao programa. O autor ressalta que a linha diviséria entre uma “influéncia
aceitavel” e uma “manipulacédo indevida” € muito importante e ténue, cabendo aqui a
ressalva que Howlett e Ramesh (2003) fazem com relacdo a neutralidade da
avaliacéo.

O trabalho de Morehouse (1972) dispbe de alguns limites da avaliacéo, no
que diz respeito a orientagdo metodologica. O autor afirma que, para ser possivel
realizar analises quantitativas e experimentais para a avaliacdo de politicas (como
proposto pela maior parte das abordagens tedricas), estas devem obedecer a quatro
critérios: primeiramente, deve haver uma declaracdo clara dos resultados
especificos pretendidos pelo programa; em segundo lugar, a situagdo em que o
programa opera deveria ser “controlavel”’; em terceiro lugar, o programa deveria
receber “tratamento uniforme” do inicio ao fim; e, finalmente, o mesmo tratamento
deveria ser dado em um grande numero de casos para prover uma amostra
adequada de experimentos.

Morehouse (1972) afirma que muitos programas de desenvolvimento
econdmico e de agao social, para os quais sdo requeridas avaliagdes, néao
obedecem a esses quatro critérios. Eles possuem objetivos amplos, que ndo podem
ser especificados de forma “breve e clara”; estdo voltados mais a mudanga de uma
situacdo do que a afetar um grande numero de individuos diretamente; geralmente
operam em comunidades abertas (ndo “controlavel’) e um dado programa pode
tomar formas diferentes, conforme a situacdo em que sera implementado (e
tampouco é tratado como um experimento). O autor diferencia dois tipos de
programas politicos: de “manutencao” (prové bens e servicos a um publico-alvo,
como comida ou dinheiro), e de “oportunidade”, que é voltado n&o a provisao direta

das necessidades materiais de um grupo, mas ao aumento da capacidade ou da
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oportunidade do grupo em adquirir bens e servigos para si mesmo. Os programas de
oportunidade, segundo o autor, devem ser avaliados ndo somente ao “alcance de
objetivos”, mas também através do questionamento dos objetivos e adequacgéo dos
meios, “sendo tao sensivel quanto possivel as variagdes no contexto econémico e
social das operacoes”.

A avaliagcdo como “performance measurement’, ou “medicao” de performance,
€ uma perspectiva bastante presente na literatura de avaliacdo. Os trabalhos de
Wholey (1992, 1999) e Behn (2003) apresentam essa perspectiva. Behn (2003)
menciona que a razdo usual para se medir performance é a necessidade de
avaliagéo e oferece oito atividades nas quais os implementadores e formuladores de
politicas podem se utilizar da avaliagcdo de performance: avaliagdo, controle,
orcamento, motivagcado, promocgao, celebracdo, aprendizado e aprimoramento (do
programa ou da politica). Mensurar performance proveria, por exemplo, informacdes
a respeito dos problemas que a politica busca resolver, se estdo melhorando ou se
agravando. Behn (2003) ressalta a funcédo da clareza e do consenso em torno dos
objetivos da politica: segundo o autor, os responsaveis sabem que, sem objetivos
claros, outros poderdo utilizar dados da performance somente para critica-los ou
analisar as agéncias, em vez da utilizacdo para controle e aprimoramento da
politica.

Essa perspectiva se baseia naquela em que se avaliam resultados
(combinados com inputs e fatores exdgenos a politica) e, para que seja possivel
avaliar a performance, é necessario algum padrdo, uma base de comparacao
mensuravel que permita comparar os resultados da politica contra um critério.

Wholey (1992) afirma que monitorar performance e reporta-la mantém os
oficiais eleitos e o publico envolvido na atividade de governar e acrescenta a
avaliacao dos resultados da politica a avaliagdo da qualidade dos servigos prestados
pelas agéncias e programas. Sugere, em seu trabalho de 1999, sistemas de
gerenciamento de performance para agéncias e programas publicos, de modo
simplificado, mas que permita controle e avaliacdo dos resultados. Outro aspecto
que Wholey (1992) ressalta em seu trabalho diz respeito ao fato de que outros
fatores podem influenciar os resultados, além da politica. Segundo o autor, a
avaliacado de performance ndo mensura em que extensdo a politica esta

influenciando o resultado, nem pretende fazé-lo. Todavia a avaliagdo de
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performance oferece dados do impacto da politica, cabendo aos funcionarios
publicos utilizar as informagdes, em conjunto com seu julgamento, para decidir que
medidas podem ser tomadas quando os resultados verificados ndo s&o satisfatorios,
explorando a situagdo com maior profundidade.

A avaliagao de politicas, como observado, ocorre sob diferentes perspectivas.
Todas tém em comum a defesa por objetivos claros para politicas e programas,
apresentando criticas aos programas em que o unico objetivo é “gastar determinado
orcamento”. Desse modo, a avaliagdo seria um instrumento que permitiria a
accountability por parte do governo, e toda politica, segundo a teoria, deveria ter

objetivos que permitissem seu controle e avaliagao.

2.5 Politicas econémicas e o papel do Estado

Entre as diversas atividades dos governos, a criagdo e manutencdo de
condicbes econdbmicas favoraveis ao crescimento e desenvolvimento dos paises tém
sido as principais. Algumas teorias defendem um governo intervencionista, enquanto
outras sustentam o auto-ajuste do mercado com a menor intervengao
governamental. Este tdpico descreve quais sdo as politicas econémicas utilizadas
pelos governos, seus objetivos, os atores envolvidos e os instrumentos empregados.

O Estado, segundo Pereira (apud ARVATE; BIDERMAN, 2004, p. 3),

€ a instituicdo que organiza a acao coletiva dos cidaddos de cada Estado-
nacado, através da constituicdo nacional, e de todas as demais instituicbes
legais ou juridicas que cria ou legitima, e que fazem parte constitutiva dele
préprio. Nessa qualidade o Estado moderno desempenha o papel
econbmico fundamental de institucionalizar os mercados, e, mais
amplamente, de promover o desenvolvimento econdmico do pais e a
seguranga econdmica de cada um de seus cidadaos.

Ao relacionar finangas publicas a democracia e accountability, Abrucio e
Loureiro (apud ARVATE; BIDERMAN, 2004, p. 76) tratam da questao da realizacéo
da politica econémica por técnicos e sua relagdo com o governo, apresentando os
diferentes pontos de vista presentes na literatura. Alguns autores afirmam que a
escolha das politicas econdmicas deveria ser tecnocratica, visto que o interesse do
governo € meramente eleitoral. Outros argumentam que o governo é o responsavel

pela protecéo de direitos basicos, incluindo topicos de finangas publicas, cabendo
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entdo a ele, com auxilio dos técnicos e de instituicbes criadas para dar suporte as
politicas econdmicas, definir as politicas a serem tomadas. Os autores apontam a
segunda alternativa n&do s6 como a mais adequada, mas também a vigente, na qual
as politicas passam por um processo de negociacdo e debate entre os atores
envolvidos, gerando politicas mais coerentes e estaveis.

Isso remete a afirmacgéo de Dye (2005, p. 155), que apresenta as economias
politicas como “incrementalismo em funcionamento”. O autor caracteriza as politicas

econdmicas basicamente como fiscais e monetarias e afirma que,

se a formulagdo de politicas econémicas fosse completamente racional,
seria muito proxima a uma teoria econémica coerente. Os objetivos da
politica econbémica sdo amplamente compartilhados: crescimento na
producdo econdmica e na qualidade de vida, emprego total da forca
produtiva da nagao, pregos estaveis com baixa inflagéo.

Dye (2005) ressalta que diversas teorias se propdéem a atingir esses objetivos
e competem por proeminéncia, mas que, na pratica, as politicas fiscais e monetarias
séo feitas incrementalmente, através de mudancas modestas, que séo excelentes
predigdes de curto prazo para as politicas de governo.

Sandroni (2006, p. 663) define politica econdbmica como o conjunto de
medidas tomadas pelo governo de um pais com o objetivo de atuar e influir sobre os
mecanismos de producdo, distribuicdo e consumo de bens e servigos. Segundo o

autor,

o alcance e o contetdo de uma politica econdmica variam de um pais para
outro, dependendo do grau de diversificagdo de sua economia, da natureza
do regime social, do nivel de atuagdo dos grupos de pressdo (partidos,
sindicatos, associagbes de classe e movimentos de opinido publica).
Finalmente, a politica econbmica depende da prépria visdo que o0s
governantes tém do papel do Estado no conjunto da sociedade.

A divisdo das politicas econdmicas em trés grandes tipos € apresentada por
Sandroni (2006), segundo os objetivos governamentais: estruturais, de estabilizacao
conjuntural e de expansao. A politica estrutural esta voltada para a modificacado da
estrutura econdmica do pais, regulando o funcionamento do mercado (proibicao de
monopolios e trustes) ou criando empresas publicas, regulamentando conflitos
trabalhistas, alterando a distribuicdo de renda ou nacionalizando empresas
estrangeiras. A politica de estabilizacdo conjuntural visa a superacdo de
desequilibrios ocasionais, podendo envolver tanto uma luta contra a depresséo,

como o combate a inflacdo ou a escassez de determinados produtos. A politica de
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expansdo tem por objetivo a manutencdo ou a aceleracdo do crescimento
econOmico. Nesse caso, podem ocorrer reformulagbes estruturais e medidas de
combate a inflagcdo, protecéo alfandegaria e maior rigor na politica cambial contra a
concorréncia estrangeira. Cada uma dessas modalidades apdia-se numa corrente
ou mais de pensamento econdmico e liga-se a critérios politicos e ideoldgicos.

Dornbusch e Fischer (2006, p. 14) afirmam que o desempenho
macroecondmico € avaliado por trés grandes medidas: a taxa de inflacéo, a taxa de
crescimento do produto e a taxa de desemprego. Quando a taxa de crescimento &
alta, a producéao de bens e servigos esta aumentando, possibilitando um aumento no
padrado de vida. Normalmente é acompanhada de baixo desemprego. Isso justifica o
fato de o crescimento econdmico elevado ser o alvo e o desejo da maior parte das
sociedades. Segundo os autores, com relacdo a politica macroeconémica, os
responsaveis pelas politicas tém sob seu comando dois tipos de politica que afetam
a economia substancialmente: as politicas fiscais e monetarias.

A politica monetaria é controlada pelo Banco Central, e seus instrumentos s&o
as variagcdes no estoque de moeda, variagbes na taxa de juros — taxas de
redesconto (pela qual o Banco Central empresta moeda aos bancos) e alguns
controles sobre o mercado bancario. A politica fiscal esta sob o controle do
Congresso e, usualmente, é iniciativa do poder executivo. Os instrumentos dessa
politica sdo as aliquotas de impostos e os gastos do governo.

Uma definigdo mais apurada de politica monetaria pode ser encontrada em
Sandroni (2006, p. 664), que a define como um conjunto de medidas adotadas pelo
governo visando a adequar os meios de pagamento disponiveis as necessidades da
economia do pais. Na maior parte das nagdes, o principal érgao executor da politica
monetaria € o Banco Central, entidade do Estado ou dele dependente, encarregada
da emissdo de moeda, da regulagdo do crédito, da manutengdo do padréo
monetario e do controle de cambio. A politica monetaria pode recorrer a diversas
técnicas de intervencéo, controlando a taxa de juros por meio da fixagdo das taxas
de redesconto cobradas dos titulos apresentados pelos bancos, regulando as
operacbes de open market ou impondo aos bancos o sistema de reservas

obrigatérias (depdsito compulsério’) para garantir a liquidez do sistema bancario. Em

! Depositos compulsorios sdo recolhimentos que as instituicdes financeiras fazem ao Banco Central
para cumprir normas de politica monetaria. Estes recolhimentos sdo calculados sobre o valor das
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relagéo ao crédito, podem ser adotadas medidas restritivas ou praticas seletivas. As
primeiras geralmente ocorrem em periodos de elevada inflagdo ou crise no balango
de pagamentos e consistem na fixagéo dos limites de crédito bancario e na reducao
dos prazos de pagamento dos empréstimos. As praticas seletivas, por sua vez,
visam, sobretudo, a direcionar o crédito para as atividades mais rentaveis e
produtivas da economia. No Brasil e em outros paises, a politica monetaria constitui
atualmente um instrumento de combate aos surtos inflacionarios. Sua maior eficacia
em relagéo as outras politicas econdmicas se deve a flexibilidade com que pode ser
aplicada e ao conjunto de medidas praticas que pde ao alcance das autoridades,
desobrigando-as de submeter suas decisdes ao legislativo.

Um instrumento de politica monetaria que vem sendo utilizado para controle
inflacionario no Brasil é a taxa de juros basica da economia®. Dornbusch e Fischer
(2006) apresentam a seguinte relacdo entre taxa de juros e demanda agregada:
quando as taxas de juros aumentam, reduz o investimento, pois, se as taxas forem
muito elevadas, as empresas deixam de investir porque o custo do investimento
pode interferir no lucro, ndo apresentando viabilidade para a aplicagcdo. Com relagao
ao consumo, seria esperado o mesmo comportamento, além do fato de que, a taxas
mais altas, € esperado o aumento da poupanca das familias e nao do consumo.

Segundo Dornbusch e Fischer (2006), outro fator que interfere na intervencao
do governo na economia é o “ciclo politico de neg6cios”, baseado na observagéo de
que os resultados eleitorais sdo afetados pelas condigcbes econbmicas. Assim,
quando a situagdo econbOmica vai bem e a taxa de desemprego é baixa, os
presidentes responsaveis tendem a ser reeleitos.

O ciclo politico de neg6cios também é apresentado por Howlett e Ramesh
(2003, p. 125), os quais afirmam que a economia possui “ciclos de negécios”, em
que se verificam aumentos e redug¢des do nivel de investimento e de consumo.
Segundo os autores, a natureza da intervengado do governo no ciclo de neg6cios da

economia pode ser prevista com base na ideologia politica do partido governante

captacdes realizadas nas diversas operagbes (depésito a vista, a prazo, cadernetas de poupanca,
etc.) de acordo com as aliquotas fixadas pelo Banco Central e Conselho Monetario Nacional
SGARCIA, 1995).

A taxa basica de juros no Brasil é a taxa SELIC. Ela é calculada pelo Banco Central considerando a
média das taxas que o governo paga aos bancos que lhe emprestam dinheiro, comprando titulos da
divida interna, ou por meio de outros mecanismos. Essa media, denominada Over-Selic, é utilizada
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(pr6-mercado ou pro-Estado), enquanto a forma de intervencédo depende da
proximidade das eleigbes — politicas restritivas (que implicam dificuldades para o
publico votante) seriam, em geral, realizadas apés as elei¢des, ndo antes delas.

Sandroni (2006), na definicdo de politica monetaria, incluiu o papel do crédito
bancario. Dornbusch e Fischer (2006, p. 483) afirmam que manter o controle do
crédito significa controlar a taxa de investimento e conservar a estabilidade
econdmica; um sistema financeiro com bom funcionamento é importante para a
alocacao eficiente do investimento na economia, e um colapso do sistema financeiro
e, portanto, do crédito, pode reduzir severamente o investimento e o Produto Interno
Bruto (PIB). No entanto, os autores ressaltam que, normalmente, o crédito € um alvo
intermediario da politica econdmica, assim como a taxa de juros, a taxa de
crescimento da moeda ou da divida publica. Os alvos principais da politica
econdmica s&o variaveis como taxa de inflagcdo e de desemprego.

O crescimento econ6mico pode ser descrito em termos gerais como o
crescimento do Produto Interno Bruto de um pais. O PIB, por sua vez, representa a
soma (em valores monetarios) de todos os bens e servicos produzidos em uma
determinada regido, durante um periodo de tempo. Consideram-se apenas os bens
e servicos finais, excluindo-se os insumos, para evitar que valores sejam contados
duas vezes na soma do PIB. A formula classica para expressar o PIB de uma regiéao

€ a seguinte:

PIB=C+I4+G4+X-M

Onde, C € o consumo; | é o total de investimentos realizados; G representa
gastos governamentais; X é o volume de exportacdes; e M &€ o volume de
importagdes.

Cabe, ainda, diferenciar crescimento de desenvolvimento econémico. O
desenvolvimento econdémico € a criagdo de riqueza material dos paises ou regides
(ou seja, crescimento do PIB), assim como do bem-estar econdmico de seus
habitantes. O processo de desenvolvimento econdmico supde que € necessario

realizar ajustes institucionais, fiscais e juridicos, incentivos para inovagbes e

como referéncia para todas as outras taxas de juros e, por esta razdo, é também chamada taxa
béasica de juros (SANDRONI, 2006, p. 820).
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investimentos, assim como fornecer condigbes para um sistema eficiente de
producéo e distribuicdo de bens e servicos a populagdo. Em principio, ndo existiria
desenvolvimento econdmico sem crescimento econbémico, mas o crescimento
econdmico por si s6 nao implica melhores condigdes de vida para a populagao.
Outras teorias que fundamentam a acédo governamental com relagdo as
medidas de expansdo de crédito sao aquelas que relacionam o desenvolvimento
financeiro ao crescimento econbémico. Uma das medidas mais comuns para o
desenvolvimento financeiro é o valor dos ativos dos intermediarios financeiros
divididos pelo PIB. As teorias que relacionam o desenvolvimento financeiro ao
crescimento econdmico n&do sdo exatamente recentes. Schumpeter (1961, p. 101) ja
destacava o papel dos bancos em financiar inovagdes tecnologicas:
[...] Esse processo de conseguir dinheiro € a criagdo de poder aquisitivo
pelos bancos. A forma que toma é imaterial [...] E sempre uma questao, ndo
de transformar o poder aquisitivo ja existente em poder de alguém, mas de
gerar do nada o poder aquisitivo, que se adiciona a circulagéo ja existente —
gerar do nada, mesmo que o compromisso creditério pelo qual se cria o
poder aquisitivo se firme em garantias que, em si, ndo constituam meios
circulatérios. E essa é a fonte de onde novas composicbes sao
freqiientemente financiadas e pelas quais teriam que ser sempre

financiadas, se ndo houvesse realmente rendas do desenvolvimento
anterior em qualquer época.

Diversos trabalhos tém sido desenvolvidos para apresentar evidéncias
tedricas e empiricas que demonstram que o desenvolvimento financeiro constitui
variavel favoravel ao crescimento econdmico de um pais. Entre estes, destacam-se
Levine (1997) King e Levine (1993), Levine, Loayza e Beck (2000). No Brasil,
também ha trabalhos realizados nessa area, como o de Carvalho (2002), que
apresenta uma pesquisa semelhante, sistematizando aspectos tedricos e empiricos
que comprovam a relagdo positiva entre desenvolvimento financeiro e crédito.
Argumenta, na introducéo, que, embora as evidéncias demonstrem a relagéo, este
conhecimento tem sido pouco assimilado. A maioria dos trabalhos realiza uma
pesquisa empirica semelhante, relacionando o crédito ao PIB de diversos paises e
verificando o crescimento econdmico evidenciado, o que permite chegar a concluséo
da relagdo positiva entre desenvolvimento financeiro (avaliado na maioria dos
trabalhos como a relagcéo crédito/PIB, mas também com a existéncia de outras
variaveis) e crescimento econémico.

Schumpeter (1961) diferencia o crédito para o empresario, ou necessario para

a producéo, e o crédito oriundo de outros motivos, que ndo contribui diretamente
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para o capital social, mas é, muitas vezes, compensado por outros fatos. Um desses
fatos diz respeito ao conceito de demanda agregada. Dornbusch e Fischer (2006)
definem demanda agregada como a demanda total por bens e servicos na economia
e afirmam que um aumento na demanda agregada (ou um aumento nos gastos) sem
limitagdes a producéo fara crescer o produto e o emprego com pequenos efeitos
sobre o preco. Com relagéo ao crédito, os autores destacam que, quando os bancos
relaxam os limites de financiamento de seus clientes, os gastos com investimento
efetuados pelas empresas e os gastos com bens de consumo duraveis pelas
familias aumentam, crescendo, portanto, a demanda e a producéo.

Na teoria econbmica, o consumo esta diretamente associado as variagbes na
renda das familias. Duas teorias basicas modernas do consumo sao expostas por
Dornbusch e Fischer (2006): a teoria do ciclo de vida e a teoria da renda
permanente. A primeira teoria, associada principalmente a Modigliani, estabelece
que as pessoas planejam seu comportamento de consumo e poupanga para longos
periodos, alocando seu consumo da melhor forma possivel durante toda a sua vida.
Sao apresentados dois periodos para o ciclo de vida das pessoas: o primeiro é
caracterizado como um periodo de poupancga, no qual os recursos sdo guardados
para o futuro, e o segundo como um periodo de “despoupancga”, geralmente na
velhice, em que as pessoas vao usufruir, ou consumir, a poupanga que realizaram. A
razao consumo-renda seria estavel, pois as pessoas desejariam manter um perfil
estavel de consumo.

A segunda teoria, associada a Friedman, defende que as pessoas tém seu
comportamento de consumo em relagdo as oportunidades de consumo e nédo a
renda corrente. A teoria argumenta que os individuos preferem um fluxo de consumo
estavel, em vez de um fluxo de fartura num periodo e escassez em outro. Com base
nesse raciocinio, o consumo seria gerado em funcao da renda média diaria. A renda
permanente seria “a taxa constante de consumo que uma pessoa pode manter para
o resto de sua vida, dado o nivel presente de riqueza e renda ganhos agora e no
futuro” (DORNBUSCH; FISCHER, 2006, p. 320).

Por fim, um conceito importante relacionado ao consumo e ao crédito diz
respeito as restricdes de liquidez. Segundo Dornbusch e Fischer (2006, p. 327), as
restricbes de liquidez ocorrem quando um consumidor ndo pode pegar emprestado

para sustentar o consumo corrente na expectativa de ter uma renda futura mais alta.
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Quando uma familia enfrenta uma restricdo a liquidez, é forcada a consumir de
acordo com a renda corrente, em vez de consumir conforme sua renda permanente.
Ha evidéncias de que as familias de baixa renda, segundo os autores, estejam em
restricobes de liquidez, o que leva o perfil de consumo dessas familias a um
comportamento semelhante a fungcdo de consumo keynesiano (em que o consumo €

igual a renda disponivel multiplicada pelo fator “propensdo marginal a consumir”).



44

3 A POLITICA DO CREDITO CONSIGNADO

A politica publica em estudo foi implementada em 2003. No entanto, muitos
dos motivos que levaram a implementacdo da medida s&o anteriores a sua
formulagéo. Por esse motivo, esse tépico apresenta, antes da exposi¢cao da politica
em estudo e suas principais caracteristicas, um breve historico desde o momento de
implementacao do Plano Real até o momento de implementacao da politica.

A apresentacdo da conjuntura econdmica anterior a politica permite
compreender o contexto em que a mesma foi formulada e implementada e alguns

dos motivos que levaram a sua criagao.

3.1 Conjuntura da politica

Segundo Sandroni (2006, p. 177), conjuntura econémica é “o conjunto de
fatores estritamente econdmicos que influem na marcha da economia, eliminando
assim a incidéncia de forgas naturais e de condigbes sociais extra-econémicas”. Os

indicadores de conjuntura séo

um grande numero de variaveis econdmicas, que se encontram em relagbes
multiplas e complexas: produgdo, estoques, numero de pessoas
empregadas, taxa de juros, receita e despesa do governo, divida publica,
taxa de formacdo de capital, renda nacional e indices de pregos, entre
outros.

Segundo o autor, a analise conjunta desses indicadores e de seus
movimentos fornece um quadro da situagdo econdmica em que se encontra o pais
naquele momento.

Para a compreensdo dos motivos que levaram o governo a tomar a deciséo
em estudo, bem como os objetivos pretendidos com a medida, é necessaria a
exposicao da conjuntura econdmica no momento da decisdo governamental e a
realizacdo de uma breve retrospectiva historica anterior ao ano de 2003, quando a
medida foi implementada. Em julho de 1994, estabeleceu-se o plano real, o primeiro
plano de estabilizagdo a obter sucesso, apds anos de inflacdo. Até 1994, as fontes

de instabilidade eram as tentativas falhas de estabilizacdo e, apés 1995, as
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instabilidades foram oriundas de crises externas. Durante o periodo inflacionario, os
bancos tinham bons resultados com o mercado de titulos do governo, bem como

com ganhos inflacionarios. O Estado era o grande devedor. Segundo Jacob (2003,
p.1),

neste ambiente, as empresas conseguiam reproduzir o capital através das
operagoes de tesouraria e especulagdo com estoques e os bancos o faziam
no mercado de titulos do governo. O desdobramento dessa situagao foi uma
baixa propensao para investir por parte das empresas e também para a
concessdo de crédito pelos bancos, pois ambos tinham um ambiente que
Ihes oferecia amplas condigbes para manter suas atividades lucrativas sem
incorrer em maiores riscos.

Apds a implantagéo do real, os bancos deixaram de ter os ganhos com os
titulos de governo, e as empresas ficaram passiveis a maior concorréncia devido a
abertura do mercado. Para compensar a perda dos ganhos inflacionarios e devido
ao baixo percentual de crédito em relagdo ao PIB, que era de somente 29%,
conforme Soares (2001), esperava-se que os bancos buscassem alternativas para
suprir a auséncia desses ganhos, através do avango automatico do crédito no pais,
a partir da estabilidade monetaria, assim como da cobrancga de tarifas bancarias.

Para evitar um aumento expressivo do crédito, a preocupagao principal do
governo, inicialmente, foi evita-lo, estabelecendo politicas monetarias restritivas de
credito: politica rigorosa de depdsitos compulsérios sobre depdsitos a vista, a prazo
e sobre outras operagdes, bem como normas mais limitativas para a concesséao de
crédito. Em um primeiro momento, a expansao de crédito se verificou, mas, em
seguida, recuou com a crise do México. No mesmo periodo (em agosto de 1994),
ocorreu a adesao do pais ao Acordo de Basiléia. A adesdo ao acordo poderia ser
um dos motivos que levara a ndo expansao do crédito no pais, porém, essa hipotese
nao € valida, como Jacob (2003) e Soares (2001) demonstram em seus trabalhos.
Ambos argumentam que o crédito pode ser considerado como estavel apés a
implementagcdo do Plano Real (ndo houve expanséo significativa e, em alguns
momentos, foi verificada retracdo do crédito, o que gerou, no periodo de 1994-2003,
segundo Jacob (2003), um comportamento de estabilizacado do crédito). O Acordo de
Basiléia fixa limites de concessdo de crédito para os bancos em relagdo ao
patriménio liquido da instituicdo, mas que estes nao atingiram os limites, tendo
margem para expansao do crédito. Outro fator ressaltado por Soares (2001) é a

ponderacao de risco zero para os titulos publicos; esta ponderagédo fez com que os
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bancos ampliassem seu patriménio em titulos publicos (para os quais ndo era
necessario efetuar previsées) e reduzissem o volume de créditos em carteira.

Jacob (2003) conclui seu trabalho afirmando que um dos principais problemas
institucionais brasileiros que impede o crescimento econdmico de forma sustentada
estd na questdo do financiamento, em que o nucleo das questdes concentra-se
sobre o crédito bancario. Os fatores que o autor apresenta que justificam o baixo
credito sdo: a incerteza e postura para gerenciar ativos e passivos por parte das
instituicées financeiras e a taxa de juros elevada, que nao consegue equilibrar oferta
e procura. E verdade que as crises externas influenciaram muito o ambiente
econdmico, gerando incertezas, como pode ser visualizado no resumo das crises

enfrentadas pelo pais no periodo, a seguir:

Eleicdes e
Plano real; Adogéao Cambio troca de
Adesao ao flutuante e governo;
Acordo de Crise Tigres sistema de metas "choque de
Basiléia Asiaticos de inflagao confianca
1995 1998 2001 o
v Ll
1994 1997 1999 2002
Crise Crise Crise Argentina;
Meéxico Russia Crise energética;
Recessédo norte
americana

Figura 2: Crises enfrentadas pelo pais apés 1994

Em 1999, o Banco Central emitiu o primeiro relatério do que passou a ser
denominado Projeto Juros e Spread Bancario. Ha disponiveis relatérios do periodo
1999-2005, todos emitidos no final do exercicio. O primeiro, de 1999, apresentava a
taxa de juros brasileira como uma das mais altas do mundo como parte da
explicagdo do custo do dinheiro para o tomador, mas destacava que, apesar dos
juros altos, o spread® bancario era muito expressivo, mesmo tendo caido apos 1995.
Os spreads mais altos eram verificados nos créditos as pessoas fisicas,

principalmente no cheque especial. O relatério ressaltava que, apds o programa de

3 Spread bancario é a taxa adicional de risco cobrada (a diferenca entre a taxa de juros basica (de
captacdo) e a taxa final ao tomador. E variavel conforme a liquidez e as garantias do tomador do
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estabilidade fiscal realizado pelo governo desde 1998, quando o cambio passou a
ser flutuante e mantida a austeridade fiscal, era hora de trazer as taxas de juros a
patamares mais reduzidos e dar atencdo a politica monetaria. Naquela data, o
crédito a pessoas juridicas era superior a pessoa fisica (cerca de 64% a pessoa
juridica, e 36% a pessoa fisica).

Um fator relevante para o alto custo do spread bancario, segundo este
relatério e também conforme os estudos de Jacob (2003) e Soares (2001), diz
respeito ao risco de crédito; este mesmo fator justificaria a dificuldade ou mesmo a
nao concessao de crédito pelos bancos. O risco de crédito constitui a certeza (ou
incerteza) do recebimento do valor emprestado, mais os juros pactuados, pois os
bancos assumem o compromisso de pagar seus depositantes. Com o risco de
crédito elevado, os bancos cobram um adicional a titulo da probabilidade de né&o
receber o valor. Além disso, o spread tem de cobrir as despesas administrativas e os
impostos. O relatoério argumenta a questao da inadimpléncia e as dificuldades de

cobranga enfrentadas pelas institui¢des financeiras.

Sendo o objetivo de fato reduzir os juros ao tomador, sera preciso também
uma mudanga cultural. As instituicbes do sistema financeiro operam num
setor altamente regulamentado pelo Governo e devem ser encaradas como
quaisquer outras empresas que tém como objetivos a obtencdo de lucros. A
melhor postura seria vé-las como parceiros no processo de
desenvolvimento, pois a eventual falha de prote¢cdo e/ou a sua represséo
repercute sobre os clientes. Sem duvida, € necessario que haja maior
concorréncia, sobretudo no caso do cheque especial, bem como
mecanismos de defesa do consumidor. Contudo, o setor financeiro precisa
ser tratado com equilibrio, para que possa defender-se de maus devedores
e desenvolver todas as suas potencialidades. Essa mudancga cultural seria
importante para reduzir o risco de crédito percebido pelo sistema financeiro,
viabilizando o aumento do crédito e a redugéo das taxas de juros em todos
os segmentos (BACEN, 1999, p.12).

Percebe-se o reconhecimento da teoria exposta na reviséo bibliografica por
parte do BACEN, visto que as instituicbes financeiras passam a ter um papel
reconhecido no desenvolvimento econédmico, como ja o tem em outros paises. Tal
caracteristica esta associada ao reconhecimento de que o governo nao pode ser a
unica (e, muitas vezes, nem a mais importante) instituicdo de fomento, visto suas
limitagdes financeiras, como pode ser percebido no relatério de Juros e Spread

Bancario, de dezembro de 2002:

empréstimo e o prazo do resgate. Segundo estudos do BACEN, o spread brasileiro é formado pelas
despesas administrativas do banco, pelos impostos e o custo de risco de crédito.
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A abertura da economia e o reconhecimento das dificuldades financeiras do
setor publico deram lugar a um modelo mais convencional e menos
intervencionista. Nesse novo cenario, ao Estado ficou reservado o papel de
promover as condi¢cdes macroecondmicas (estabilidade) ao investimento
privado. Com as dificuldades financeiras do Estado, ndo se poderia esperar
que o financiamento do desenvolvimento continuasse liderado por créditos
direcionados e de bancos publicos (BACEN, 2002, p.3).

Para reduzir as taxas de juros ao tomador final, algumas medidas sao
apresentadas no documento do Banco Central de 1999, além da reducao gradual da
taxa basica da economia e da cunha fiscal. Essas medidas visam reduzir o risco de
crédito e aumentar a eficiéncia e a alavancagem* das instituigdes financeiras e sao:

a) Redugdo de exigéncias burocraticas (revisar algumas exigéncias
burocraticas do BACEN, como o caso de instrumentos crediticios mais simples
(contratos padronizados, ou por meio eletrénico, por exemplo) para créditos de baixa
monta);

b) Ampliagdo da base de cobertura da central de risco (a central de risco do
BACEN, ou Sistema de Informacdes de Crédito (SCR), esta disponivel para consulta
pelos bancos, mas na data s6 exibia valores de comprometimento acima de
R$50.000,00);

c) Aumento de informagbes da central de risco (enriquecimento dos dados
disponiveis no sistema);

d) Aperfeicoamento do sistema de pagamentos (reducao do risco sistémico
por meio das centrais de compensacao e liquidacao financeira);

e) Aperfeicoamento do COSIF (aumentar a transparéncia das
demonstracdes financeiras das Instituicdes do Sistema Financeiro Nacional — SFN);

f) Reducdo dos compulsérios (sempre em acordo com o regime de metas
para a inflacdo; permitindo maior alavancagem das operacgdes de crédito);

g) Flexibilizagdo dos direcionamentos de crédito (propor medidas que
diminuam, em geral, os direcionamentos das operagdes de crédito, ou seja, a

obrigacao de direcionar recursos para crédito rural, imobiliario, etc.);

‘0 grau de alavancagem é medido através da proporgdo do patriménio liquido sobre o ativo total. E
aumentado com a busca de novas formas de tomar fundos emprestados, de modo a permitir que as
instituicbes bancarias cresgcam mais rapidamente e se aproveitem das oportunidades de lucros
(PAULA; ALVES JUNIOR; MARQUES, 2001, p.291).
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h) Transparéncia das operagbes bancarias (levantar informac¢des mais
detalhadas de prazos e custos das principais operag¢des bancarias e divulga-las via
Internet);

i) Maior concorréncia no cheque especial (promover a divulgagado publica
diaria das taxas médias de cheque especial efetivamente praticadas por todos os
bancos, para que as pessoas fisicas possam dispor de melhores informagdes para a
escolha da instituicao financeira em que ira ter conta);

j) Securitizagdo e negociagao de recebiveis (simplificar as regras impostas
nesse mercado, objetivando o aumento das transa¢gbes em mercado secundario).

Do mesmo modo, algumas medidas s&o apresentadas como propostas
conjuntas do governo e do Banco Central:

a) Reducéo do IOF (nas operacgdes financeiras, principalmente para pessoas
fisicas);

b) Tratamento da dedugdo do IR/CSLL sobre provisionamento de crédito
(estudar a viabilidade de maior uniformizacdo dos procedimentos relativos as
dedugdes de despesas com provisionamento de créditos de liquidagédo duvidosa);

c) Aperfeicoamento do Sistema de Pagamentos (consolidar legalmente as
modificacdes que o Banco Central vem realizando no sistema);

d) Criacdo da Cédula de Crédito Bancario (disseminar um instrumento
operacionalmente mais simples, bem como mais eficaz no tramite judicial);

e) Separacdo da discussado judicial de juros e principal (evitar que os
devedores de ma-fé deixem de pagar o principal devido alegando problemas com os
juros);

f) Esclarecimento sobre anatocismo (juros sobre juros) no SFN (evitar essa
alegacao juridica em processos judiciais, esclarecendo que este dispositivo de lei da
usura nao se aplica ao SFN);

g) Priorizag&o de crédito garantido (modificar a lei de faléncias visando maior
protecao dos credores);

h) Contrato eletrénico de crédito (aprovar lei para melhor proteger as partes
em operagdes transitadas via Internet);

i) Aumento de informagbes dos cadastros dos inadimplentes (ampliar o
acesso de informacdes de devedores inadimplentes de instituicbes financeiras junto

as diversas centrais de protecao do crédito);
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j) Protecéo as centrais de riscos (Codigo de Defesa do Consumidor e sigilo
bancario) — estabelecer que a negativacdo de pessoas fisicas e juridicas em
cadastros de protecédo ao crédito ndo constitui constrangimento ilegal nem invaséo
de privacidade;

k) Aplicabilidade do juizo arbitral (acompanhar junto ao STF a deliberagéo
sobre a aceitagao judicial das decisbes tomadas através de juizo arbitral).

No relatério de outubro de 2002, as vésperas da troca de governo, a maioria
das medidas propostas no primeiro documento do projeto ja havia sido
implementada (em verdade, os itens b, d, e, h, i e j, do Banco Central, e as medidas
conjuntas com o governo a, c, d. f, h, i). A redu¢cdo dos compulsérios foi realizada
num primeiro momento, mas foi efetuada sua elevagdo quando da crise na
Argentina, em 2001; Nesse periodo, também houve a crise energética do pais. O
projeto da Lei de Faléncias (4376-A, de 1993) ainda tramitava na Camara. A taxa de
juros basica da economia (SELIC) de dezembro de 2002 estava em 25% ao ano,
apos ter iniciado 2002 em 19%. O risco de crédito continua neste relatério como um
fator importante na determinacao do spread bancario. O spread bancario teve uma
reducao no ano 2000, seguida de uma elevacao em 2001, uma reducéo no inicio de
2002 e concluiu o ano de 2002 com elevagdo, como pode ser demonstrado no
grafico 1.

Spread médio das operagdes de crédito com

recursos livres
p.B.
36

28 /] \\/—x\v/

24

20

Mo Fewv Mai Ago MNav Fewv Mai Ago Mo
2000 2001 2002

Grafico 1: Spread médio das operagdes de crédito com recursos livres (pessoa fisica e pessoa
juridica)
Fonte: BACEN (2002)
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O relatério de inflagado do BACEN de dezembro de 2002 apresentava um nivel
de consumo baixo, embora “em recuperac¢ao”, devido aos saques extraordinarios de
Fundo de Garantia do Tempo de Servico (FGTS) — os saques referentes aos valores
dos planos econdmicos, resultado do acordo efetuado pelo governo com os
trabalhadores —, assim como um crescimento “modesto” da producao de bens de
consumo, que ficou com variagéo positiva de 0,6% em relagdo ao ano anterior. O
crescimento econdmico de 2002 foi de 1,9% em relacdo a 2001, e o nivel de
desemprego permaneceu, durante o ano todo, em torno de 7%. O percentual de
empréstimos em relacédo ao PIB encerrou o ano em 22%, com prioridade pelos
bancos para operagdes de menor risco.

Em 2003, assume o novo governo, com o cenario apresentado acima. Esse
detalhe é relevante porque a medida em estudo é uma das primeiras implementadas
pelo novo governo no que tange ao topico sobre crédito. Uma das promessas de
campanha diz respeito a redugéo das taxas de juros, reconhecidamente alta, e como
observado, ja fruto de recomendacdes e previsbes de redugao por parte do Banco
Central. No entanto, o relatorio de Juros e Spread Bancario de novembro de 2000
descreve: “a velocidade da reducdo dos juros e do compulsério tem seus limites
dados pela prépria estabilidade monetaria, ja que a atuagdo do BACEN esta voltada
prioritariamente para o atendimento das metas de inflagdo fixadas pelo governo”.
Isso significa que, embora a redugcdo da taxa de juros e do compulsério seja
necessaria, deve obedecer aos critérios necessarios para a manutencdo da

estabilidade monetaria.

3.2 A Medida Provisoria 130/2003 e a Lei Federal 10820/2003

Desde a posse do governo que venceu as eleicdes de 2002 até maio de
2007, algumas medidas previstas no documento de 1999 ja foram implementadas,
visando incrementar o mercado de crédito no pais, a redugéo do spread bancario e o
aumento da eficiéncia do sistema de crédito. Entre elas, encontra-se a aprovagao da
nova lei de faléncias (que reduz o risco para os credores, ao ampliar a prioridade

dos créditos com garantia real nos processos de faléncia — implementada pela lei
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11101/2005). Também s&o encontradas algumas regulamentag¢des realizadas na
area do crédito imobiliario (regulamentacdo do patriménio de afetacdo e
regulamentagado de alguns titulos destinados a securitizagdo, gerando outras fontes
de financiamento além daquelas ja existentes no Sistema Financeiro de Habitag&o
(SFH), implementadas pelas Leis 10.931/2004 e 11.196) e, embora nao constante
do documento do Banco Central, e como destaque deste trabalho, a regulamentacao
do crédito consignado em folha de pagamento.

Esta medida € enquadrada, dentro das realizadas pelo governo, no periodo
2003-2006, como Reforma Institucional para Desenvolvimento de Crédito
(juntamente com as medidas citadas anteriormente no paragrafo anterior), e tem
como instrumento legal a Lei Federal 10.820 de 2003 (Anexo A), que foi antecedida
pela Medida Proviséria 130/2003 (Anexo B).

O crédito consignado € uma modalidade de empréstimo em que o devedor
sofre um desconto no salario para pagar sua divida com o banco. O empregador
retém parte do salario correspondente a prestagdo devida e transfere o valor ao
banco (RODRIGUES et al., 2006). O limite maximo para o valor de descontos com
empréstimos € de 30% do salario e, no caso de outras contribuicbes deduzidas em
folha (como mensalidade de clube ou associagéo, por exemplo), o total ndo pode
ultrapassar 40% dos rendimentos. Essa modalidade de crédito ja era praticada
anteriormente no Brasil para funcionarios e servidores publicos. Para empregados
de empresas privadas, eram realizadas opera¢des com débito em conta corrente no

dia do crédito do salario. As principais alteragdes trazidas pela Lei 10820/2003 s&o:

o A abertura do crédito consignado para empregados subordinados a
CLT em geral;
o A possibilidade de as instituicdes financeiras realizarem acordos com

centrais e entidades sindicais para o estabelecimento de parametros, entre eles a
possibilidade de averbacao de até 30% das verbas rescisorias para amortizagéo do
empréstimo em caso de rescisao do contrato de trabalho;

o A possibilidade de contratagdo com aposentados e pensionistas do
INSS (regulamentada pelo INSS através da Instrucao Normativa 121, de 01 de julho
de 2005).

A lei garante ao empregado o direito de optar pela instituicdo financeira ou

sociedade de arrendamento mercantil que tenha firmado acordo com o empregador,
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ficando este obrigado a proceder aos descontos e aos repasses dos valores
contratados e autorizados pelo empregado.

Segundo Rodrigues et al. (2006), o mecanismo de retencdo da renda e o de
sua transferéncia ao banco pelo empregador aumenta a garantia de recebimento
nessa modalidade, o que faz com que sejam esperadas menores taxas na sua
execucgao.

O relat6rio sobre o projeto juros e spread bancario de 2003, ja com introdug¢ao
do novo presidente do Banco Central, apresenta a parceria deste com o Governo e
reforca o compromisso daquele com a reducédo do spread bancario e o acesso ao
credito por parte da populagao brasileira. Este relatério apresenta a legislagédo do
credito consignado como instrumento para redugédo do custo dos empréstimos e do
risco de inadimpléncia e o papel do governo como instituicdo regulatéria dos
mercados.

Outras a¢des foram desenvolvidas pelo Ministério da Previdéncia Social, com
base nas recomendagdes do Conselho Nacional de Previdéncia Social (CNPS), com
destaque para: proibicao da cobranca da TAC (Taxa de Abertura de Crédito), a partir
de maio de 2006; limitagdo da taxa maxima de juros em 2,72% ao més, a partir de
marco de 2007; proibigdo da contratacdo de empréstimos por telefone; e
disponibilizagdo em seu site na internet de informacdes atualizadas sobre as taxas
de juros mensais praticadas por todos os bancos conveniados, conforme o prazo de
cada empréstimo. O primeiro convénio firmado pelo INSS foi com a Caixa
Econbémica, em abril de 2004, seguido pelo BMG, em agosto do mesmo ano, e por
diversas outras instituicdes que seguiram (BACEN, 2005, p. 81). A Central Unica dos
Trabalhadores (CUT) também efetuou acordo com 33 instituicbes financeiras,
fixando prazos e taxas maximas de juros e tarifas de abertura de crédito para o
empréstimo consignado em folha. As taxas variam de acordo com o prazo, a
consignacao ou nao de verbas rescisoérias e se 0 empregado é sindicalizado ou n&o.
As taxas maximas neste acordo sdo de 2,8% ao més para trabalhadores
sindicalizados, e 3,3% ao més para nao sindicalizados (BACEN, 2005, p. 71). O
prazo maximo de contratagédo previsto para ambos os acordos (INSS e CUT) é de
trinta e seis meses.

Verifica-se que a medida implementada através da Lei 10.820/2003 diz

respeito a crédito para pessoas fisicas, possibilitando uma linha de crédito com
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menor custo do que as disponiveis até este momento. No momento de
implementagdo da medida, a economia encontrava-se bastante desaquecida, o
percentual de crédito em relagao ao PIB era baixo e o spread bancario para pessoas

fisicas bastante elevado.
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4 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

De acordo com o delineamento de pesquisa proposto por Selltiz, Wrightsman
e Cook (1987), este trabalho € enquadrado como uma pesquisa de avaliacédo
somativa (ou de resultados). A pesquisa de avaliacao difere das demais por ser uma
pesquisa aplicada, conduzida para avaliar programas, isto €&, determinar se
programas ou politicas estdo funcionando como deveriam. Segundo os autores,
muitas vezes, esse tipo de pesquisa é utilizada para decidir se um programa deve
parar ou continuar, se as verbas devem ser aumentadas ou reduzidas, com base no
atendimento do programa a que foi destinado.

Os autores apresentam duas categorias gerais de pesquisa de avaliagao:
somativa (ou de resultados) e formativa (ou de processo). As avaliagcbes somativas
ou de resultados examinam os efeitos de um programa para verificar se este
funciona. Podem utilizar pesquisas experimentais, semi-experimentais ou
levantamentos. As avaliagcbes formativas verificam o que € o programa e como
funciona, utilizando geralmente a técnica de observacédo participante. Oferece
feedback para os participantes durante o processo de implementagado, geralmente
nos estagios iniciais, quando ha espaco para mudancas e aprimoramentos. As
avaliacdes somativas (como este trabalho) ocorrem ao final do programa ou quando
0 mesmo ja esta em andamento ha tempo suficiente para ter produzido alguns
efeitos mensuraveis. No caso em estudo, a politica publica esta em vigor desde
2003.

Segundo Selltiz, Wrightsman e Cook (1987), a pesquisa de avaliagao difere
das demais formas de pesquisa somente em relagdo a seus objetivos, emprego e
relagbes com instituicbes politicas e sociais, mas ndo em relacdo a seus métodos.
Assim, esta pesquisa € definida como uma pesquisa qualitativa, descritiva e
explicativa, pois visa descrever as caracteristicas de um fenébmeno e identificar os
fatores que determinam ou que contribuem para sua ocorréncia. Conforme o
procedimento de coleta de dados, ela pode ser enquadrada como uma pesquisa
documental, tendo como fonte de dados leis, relatérios e pesquisas de 6rgaos

governamentais.
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Para que fosse possivel avaliar a performance da politica, foi necessario,
primeiramente, identificar seus objetivos. Os principais objetivos da Lei Federal
10.820/2003 foram identificados de acordo com a teoria econdmica, a conjuntura do
momento de sua implementagéo e os atores envolvidos nesse processo, verificando
0os motivos que levaram a escolha, ado¢do e implementagdo dessa medida e os
resultados esperados.

O exercicio de verificagdo dos resultados foi realizado contra os objetivos
presumidos para a adogao e implementacéo da politica, baseando-se nas teorias de
avaliacao de performance em que os resultados s&o verificados frente aos objetivos
do programa ou da politica. Com base nesses objetivos, foram selecionadas e
analisadas amostras de indices que teriam levado o governo a tomar tal medida e
seu comportamento posterior a implementagcdo. Um dos motivos pelos quais optou-
se pela avaliagdo na perspectiva de avaliacao de performance diz respeito ao fato
de o desempenho poder ser relativo quando n&o ha critérios para sua mensuragéo
(HOWLETT; RAMESH, 2003, p. 207). Foram levantados os seguintes pressupostos:

a) Houve aumento no volume de crédito a pessoa fisica em fungao desta
medida;

b) A regulamentacdo do crédito consignado influenciou na redugédo do
spread bancario, reduzindo o custo ao tomador;

c) A regulamentacgéao do crédito influenciou na elevagéo do consumo;

d) Verificou-se reducado da inadimpléncia bancaria apés a implementacao
da medida;

A primeira proposta de trabalho previa utilizar os indices no periodo 1999-
2007. O periodo inicial a ser analisado foi alterado para maio de 2000, devido a
alteragdes na forma de informacgdo dos dados das operagdes de crédito pelo Banco
Central, implementadas em maio de 2000, pela circular 2.957 do Banco Central.
Essa circular ampliou o volume de dados coletados, bem como o numero de
instituicbes financeiras que devem fornecer informagdes ao Banco Central. Foi
utilizado este periodo, no qual o ano de 2003 estara na metade da série, permitindo
visualizar um periodo anterior e posterior a sua implementacdo. Além disso, os
dados do periodo estdo disponiveis para consulta no site dos 6rgaos oficiais, o que
facilita sua coleta. O periodo de analise ficou definido, entdo, de maio de 2000 a

margo de 2007, quando sao encontrados os ultimos dados disponiveis.
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Para avaliagdo do consumo, foi utilizado o indice de volume de vendas no
comércio varejista, que € apurado mensalmente pelo IBGE, através da pesquisa
mensal de comércio. A série temporal utilizada foi capturada no Sistema
Gerenciador de Séries temporais do Banco Central (SGS). Essa série esta
encadeada desde janeiro de 2000 e tem como periodo de referéncia, unico, a média
mensal dos indices de 2003 = 100. Na elaboragdo do grafico que representa a
evolugcdo do indice, verifica-se que ocorre um salto no indice nos meses de
dezembro de todos os anos, devido as festas de fim de ano. Os dados constam no
grafico por apresentarem pouco efeito sobre a curva de tendéncia, n&do prejudicando
a analise. Todas as tabelas capturadas no SGS utilizadas para elaboragdo dos
graficos estdo disponiveis nos anexos, bem como as leis relacionadas a este
trabalho.

Richardson (1999, p. 104) ressalta que as pesquisas explicativas, que tentam
determinar os fatores ou motivos que influem em determinados acontecimentos, que
pretendem analisar relagdes entre fenbmenos ou que procurem determinar a
existéncia de certa caracteristica, precisam de hipéteses e sua formulagcéo seria o
passo seguinte a delimitacdo do problema. Maxwell (2005, p. 69) afirma que,
embora muitos pesquisadores qualitativos incluam as hipéteses (ou pressupostos)
no processo de formulagdo do problema, na pesquisa qualitativa, as hipoteses sao
formuladas ap6s o pesquisador haver iniciado o trabalho, visto que as hipbteses
estdo baseadas nos dados e sao desenvolvidas e testadas em interacédo com estes,
em vez de idéias desenvolvidas anteriormente que sao simplesmente testadas
contra os dados. Por esse motivo, os pressupostos deste estudo, citados nos
procedimentos metodoldgicos, séo apresentados apds a exposi¢cdo dos objetivos da
politica publica em estudo, na coleta e analise dos resultados.

Este estudo foi realizado de acordo com duas formas de analise de Howlett e
Ramesh (2003): a busca das variaveis causais na elaboragdo de politicas publicas
(determinantes da politica) e a avaliagdo dos efeitos diretos e indiretos de politicas
especificas (mas, neste caso, sem ignorar os fatores causais). Este estudo
reconhece as definigbes de politicas publicas apresentadas por Howlett e Ramesh
(2003), bem como as de Bridgman e Davis (2004). Assim, entende-se que o governo
€ 0 agente da politica publica, que age em resposta a um problema publico e esta

acdo obedece a uma teoria sobre causa e efeito. Mesmo com as limitagcbes ja
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mencionadas do modelo de ciclo da politica, este estudo considera que as politicas
obedecem a um ciclo, mesmo que nem todas as suas etapas estejam explicitas,
acontecam em ordem logica sequencial ou de fato ocorram.

Dentre as tipologias de Howlett e Ramesh (2003) apresentadas, duas foram
particularmente relevantes para este trabalho: a tipologia da escolha racional (por
tratar-se de um estudo que envolve conceitos macroecondnicos, esta tipologia esta
presente no contexto); e a do Neo-Institucionalismo Sécio-historico — Estatismo, na
sua versao mais moderada, em que o Estado € a principal instituicdo da sociedade e
0 agente-chave do processo politico, juntamente com outros atores organizados.
Assim como em Howlett e Ramesh (2003), este modelo é entendido como o que
fornece mais equilibrio a teoria social e politica.

Quanto aos modelos apresentados por Dye (2005), alguns também
apresentaram relevancia para este trabalho. Sao eles: o Institucionalismo (atividades
politicas giram em torno de instituicbes governamentais especificas); o modelo de
processo (ciclo da politica, ja citado anteriormente), o incrementalismo (politica como
variagbes sobre o passado) e a teoria da opgdo publica (também citada
anteriormente).

Com relagéo as definicbes apresentadas por Morehouse (1972), esta politica
€ enquadrada como “de oportunidade”, sendo avaliada neste estudo quanto aos
objetivos e alcance dos mesmos.

As limitagdes encontradas para a pesquisa dizem respeito a possibilidade da
existéncia de outras variaveis econémicas ou politicas que possam afetar as
consequUéncias da politica. Diferentemente de um experimento, em que se tenta
controlar as diferentes variaveis, o problema em estudo néo possibilita tal nivel de

controle, estando aberto a possiveis interferéncias.
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5 COLETA, ANALISE E INTERPRETAGAO DOS DADOS

Este topico € dividido em dois subtopicos: o primeiro busca identificar os
objetivos da politica, utilizando-se das teorias expostas na revisdo bibliografica, das
caracteristicas da medida politica em estudo e das informagdes da conjuntura
econdbmica do momento da implementagdo da medida e anterior a esta. Apds a
identificacdo dos objetivos, foram selecionados alguns dados e indices relacionados
aos objetivos.

No segundo subtépico, sdo verificados os resultados da medida em estudo
até margco de 2007, por meio dos indices e dados selecionados, bem como de
informacgdes disponiveis nos relatérios de inflagdo do Banco Central e da Pesquisa
Mensal do Comércio do IBGE. Apds a coleta de dados, foram realizados graficos

que permitiram a analise dos mesmos, bem como algumas analises percentuais.

5.1 Determinagao dos objetivos da politica

Dentre as teorias apresentadas, no que tange a politicas econdmicas, Dye
(2005, p. 155) apresentou os objetivos das politicas como o “crescimento da
producgédo, da qualidade de vida, emprego total da for¢a produtiva da nacado e precos
estaveis com baixa inflagdo”. Esses seriam os objetivos do governo de um pais na
conducgéo de politicas econémicas.

Quando a politica publica em questdo foi implementada, em setembro de
2003, verificavam-se, entre outros, os seguintes fatores conjunturais:

o O Banco Central ja havia identificado o baixo nivel de crédito como um
dos limitadores do crescimento econédmico. Os motivos que levariam a um baixo
nivel de crédito haviam sido identificados, e a instituicdo havia instituido o projeto
denominado “Juros e Spread Bancario” em 1999, elencando acgdes que
possibilitariam reduzir o spread bancério, os juros e, consequientemente, aumentar o

volume de crédito;
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o Percebe-se, no mesmo documento de 1999, o reconhecimento por
parte do Banco Central das Instituicbes Financeiras como parceiras para o
crescimento econdémico, visto as limitagbes do Estado para a promocdo do
Investimento e do Consumo;

o O Banco Central identificou, neste projeto, os componentes do spread
bancario: despesas administrativas, impostos, custo de risco de crédito
(inadimpléncia) e compulsério (componente incluido no relatério de Economia e
Crédito Bancario do BACEN, de dezembro de 2005), demonstrando que o custo da
inadimpléncia é um fator relevante para o spread.

o O governo que tomou posse em 2003 se deparou com uma elevacao
recente da taxa SELIC ao patamar de 25%. Embora a reducédo da taxa de juros
fosse uma de suas bandeiras, sua reducao brusca colocaria em risco a estabilidade
monetaria.

o A maior parte das medidas propostas pelo BACEN no projeto Juros e
Spread Bancario ja haviam sido implementadas ou estavam em andamento, o que
cria condigbes para novas medidas. Por outro lado, o projeto ainda ndo apresentava
resultados satisfatorios, devido, principalmente, a crises externas.

. O nivel de consumo da economia estava baixo, bem como sua taxa de
crescimento.

A medida de crédito consignado implementada pela Medida Proviséria 130 de
2003 diz respeito especificamente a crédito para pessoas fisicas. De acordo com o
pensamento de Schumpeter (1961), quando se fornece crédito as empresas,
incentiva-se o investimento, a aplicacdo em inovagdes tecnoldgicas, em produgao.
Quando se fornece crédito a pessoas fisicas, reduzem-se as restrigdes a liquidez e,
consequentemente, incentiva-se o consumo. Assim, frente a conjuntura no momento
da implementacéo da politica e a teoria sobre crédito, o primeiro objetivo percebido
para a implementacdo da medida em estudo € o aumento do consumo (e o
conseqiente aquecimento da economia, através da reducdo das restricbes a
liquidez e do fim da crise de confianga estabelecida quando das eleigbes).

Dentro dos trés tipos de politica econbmica expostos por Sandroni (2006),
esta politica € enquadrada como de expanséo e uma politica seletiva de crédito. Em
verdade, faz parte de um cenario politico maior, que se caracteriza por politicas

expansionistas e seletivas de crédito, como pode ser visto no relatério de Economia
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Bancaria e Crédito de dezembro de 2003. Esse relatério ja conta com introdugéo
feita pelo novo presidente do Banco Central, Sr. Henrique Meirelles, que afirma sua
parceria com o Governo e reforca o compromisso daquele com a redugao do spread
bancario e o acesso ao crédito por parte da populacdo brasileira e da média e
pequena empresas. O relatorio apresenta a legislacdo do crédito consignado como
instrumento para redugéo do custo dos empréstimos e do risco de inadimpléncia e o
papel do governo como instituicdo regulatéria dos mercados.

A implementacdo da medida pode parecer, em um primeiro momento,
contraditéria: o governo tenta incentivar o crédito quando a taxa SELIC encontra-se
recentemente elevada (o0 que contrairia o crédito). Em verdade, ao que pode ser
percebido nos relatérios do Banco Central, na impossibilidade de reducdo da taxa
basica de juros, buscam-se outras alternativas para expansao do crédito e redugao
do custo ao tomador. A medida em estudo afeta outro componente do custo do
dinheiro para o tomador: o risco de crédito. Ao permitir o desconto diretamente na
folna de pagamento do tomador e seu repasse a instituicdo financeira pela fonte
pagadora, o banco tem o risco de crédito reduzido na operacdo, o que implicaria
taxas mais baixas para o tomador, visto a garantia.

As instituicbes financeiras concedem empréstimos em fungéo de suas fontes
de pagamento primarias (rendimento liquido auferido pelo tomador) e secundarias
(valor dos colaterais, avais, recebiveis ou receitas com venda de ativos
transacionaveis), e o volume e as condi¢cdes de oferta de crédito estao relacionados
a possibilidade de retorno do capital emprestado (PAULA; ALVES JUNIOR;
MARQUES, 2001). Isso implica que as linhas de crédito com garantia possuem
menor risco de crédito e, portanto, menores taxas. O segundo objetivo da medida
publica em estudo € a reducéo das taxas de juros ao tomador, através da reducéo
do risco de crédito para a instituigéo financeira.

Um terceiro objetivo para a medida em estudo &€ o aumento do volume de
credito a pessoa fisica. Na ocorréncia de taxas mais baixas (e redugédo das
restricbes a liquidez), é esperado que um maior numero de pessoas busque o
crédito para consumo e mesmo para liquidacao de dividas mais onerosas. Pelo fato
dessa linha de crédito ter um prazo mais dilatado que as linhas de crédito pessoal
convencionais, o montante da operagédo acaba sendo maior do que as que o

tomador conseguiria nas linhas de crédito pessoal convencionais.
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Segundo o pronunciamento do presidente do Banco Central, Sr. Henrique
Meirelles, o governo espera uma “democratizagédo do acesso ao crédito”. O publico
nao bancarizado €, em sua maior parte, o de baixa renda. Embora seja possivel que
essa linha atenda a diversas faixas de renda, mesmo a faixas de renda mais baixas,
¢ dificil mensurar, visto a insuficiéncia de dados com relagéo a renda dos tomadores,
se o alcance das familias de renda mais baixa esta de fato ocorrendo.

Com base nos objetivos encontrados, quatro pressupostos foram formulados:

a) Houve aumento no volume de crédito a pessoa fisica em fungéo desta

medida;

b) A regulamentacao do crédito consignado influenciou na redugao do spread
bancario, reduzindo o custo ao tomador;

c) A regulamentagao do crédito influenciou na eleva¢ao do consumo; e

d) Verificou-se reducéo da inadimpléncia bancaria ap6s a implementacéo da

medida.

5.2 Resultados da medida

O primeiro pressuposto diz respeito a possibilidade de aumento do volume de
crédito devido a medida. Os dois graficos, a seguir, apresentam a evolucao do
credito pessoal e do crédito consignado e a evolugao do crédito total no periodo de
maio de 2000 a margo de 2007.
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Grafico 2: Evolugdo crédito pessoal e crédito consignado no periodo maio/2000 a margo/2007
Fonte: Adaptado das Séries Temporais do BACEN

Verifica-se, neste grafico, a evolucdo do crédito pessoal e do crédito
consignado no periodo de maio de 2000 a margo de 2007. O crédito consignado
teve seu valor aumentado em 444% no periodo (ou seja, o valor de margo de 2007
equivale a mais que cinco vezes o de janeiro de 2004). O crédito pessoal total,
contando com o crédito consignado, teve uma elevacao de 180,52% no mesmo
periodo, e de 579% quando comparado a junho de 2000. Se descontarmos o valor
do crédito consignado, temos um crescimento de 55% e 156%, respectivamente. O
valor das operagdes de crédito consignado, que correspondia a 32% do valor do
crédito pessoal em janeiro de 2004, passou a corresponder a 62% do valor de
crédito pessoal em margo de 2007 (Os dados que deram origem ao grafico estao no
Anexo C).
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Grafico 3: Saldo total de operagdes crédito de pessoa fisica
Fonte: Adaptado das Séries Temporais BACEN

O grafico acima demonstra o comportamento das operagdes referenciais para
crédito de pessoa fisica (operagdes que o BACEN utiliza para dados referenciais de
taxa e volume). Percebe-se 0 aumento do crédito total a pessoa fisica no periodo,
devido, principalmente, as operagbes de crédito pessoal (em que esta incluido o
crédito consignado) e o financiamento de veiculos. O saldo de operagdes de cheque
especial e de aquisicdo de outros bens (dentre as quais, o crédito direto ao
consumidor é uma das operacdes) permanecem praticamente estaveis no periodo,
apresentando um crescimento inferior as outras operacdes (os dados que deram
origem ao grafico constam do Anexo D). De fato, houve aumento do crédito
concedido a pessoa fisica em fungdo dessa medida, o que confirma o primeiro
pressuposto.

Antes de se efetuar a andlise do objetivo de redugdo do spread bancario,
segundo pressuposto formulado, cabe a ressalva do motivo pelo qual sera avaliado
o spread em detrimento das taxas totais: o custo total do dinheiro € formado pelo
custo de captagao dos recursos acrescido do spread (como ja exposto na conjuntura

da politica). O custo de captagéo do recurso € apurado pelo Banco Central, mas, na
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maioria de suas analises, a instituicdo utiliza o valor da taxa de juros basica da
economia. Isso se deve ao fato do custo da captacéo ser funcdo da taxa SELIC ao
longo do tempo. Por esse motivo, pode-se afirmar que as taxas das operacdes de
crédito oscilardo acompanhando a SELIC ao longo do tempo (ao alterar a parcela de
custo de captacdo do recurso, que forma a taxa total). Por esse motivo, sera
verificada a redugdo ou ndo do custo ao tomador através da andlise do spread
bancario, ficando as taxas como instrumento ilustrativo. No grafico abaixo (dados
utilizados para a elaboracao do grafico estdo no Anexo E) sdo expostos os spreads

das operacdes de crédito referenciais do Banco Central:
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Grafico 4: Spread linhas de Crédito Referenciais do BACEN
Fonte: Adaptado das Séries Temporais BACEN

Neste grafico, os spreads das operacgdes estdo no eixo primario, enquanto o
spread do cheque especial, por ser bem maior que os demais, € exposto em um eixo
secundario. O spread das operagdes de financiamento de veiculos e cheque
especial tém comportamento linear desde 2003, enquanto a aquisigdao de outros
bens sofre oscilagdes. Verifica-se a redugédo do spread do crédito pessoal (em que
estd incluido o crédito consignado) e do spread total (que agrega todas as
operacbes) a partir de junho de 2003, quando se verifica a influéncia do crédito

pessoal na redugéo do crédito total. A redugéo do spread total ocorre em funcéo da
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reducdo do spread do crédito pessoal e do aumento no saldo das concessdes, bem
como em fungdo do aumento do volume das operagdes de financiamento de
veiculos, pois o calculo do spread total € realizado através da média ponderada
entre spread e volume das operacdes. O crédito pessoal, por ter maior crescimento
em saldo e maior redug¢do no spread, acaba sendo a variavel de maior influéncia na
reducdo do spread total. Em comparagdo com os dados de setembro de 2003, o
spread do crédito pessoal sofreu uma redugcao de 34,78%, enquanto o spread do
crédito total sofreu uma queda de 23,92%.

O grafico abaixo apresenta a evolugdo das taxas das operacdes e da SELIC
no periodo, e o eixo secundario corresponde aos valores da SELIC. Observa-se, no
grafico, que as taxas mais elevadas correspondem ao cheque especial, seguido do
crédito pessoal, aquisicdo de outros bens e aquisicdo de veiculos. Somente na
metade do ano passado € que as taxas do crédito pessoal ficaram abaixo da taxa de
aquisicdo de outros bens. Embora tenha havido redugdo nas taxas de crédito
pessoal e na taxa total a pessoa fisica, como o grafico e o spread demonstram, as
taxas de crédito pessoal continuam acima de 50% ao ano em margo de 2007, quatro
vezes o valor da SELIC vigente para o periodo, e 71,16% superior a taxa para
aquisicéo de veiculos (a menor taxa de crédito para pessoa fisica). Os dados que

deram origem ao grafico constam do Anexo F.

Taxas das Operagdes de Crédito PF

‘—o—cheque especial —s— crédito pessoal aq weiculos aq outros bens —x— crédito PF total —e— SELIC

190 30

s —

130

T N

o e Pt

b 2 )
70 %%M ) » 10
‘XXX*%**E i Sorr T o SN ST

-XNX- HA—.—»AQAE ; n
50 y KR

20

taxa (%)
SELIC (%)

30

10 ——————————————————— 77—

5 O > >SS
PPFFFIFPFITENST
P @@

O o . O & Q&
S EEEeEe
PN %Q@\Qﬁé&Q@\é

N N
SIS T I
& $ ¢ & $ @ ESERNNRN ESIRN

S ') & S N SERN




68

Grafico 5: Evolugdo das taxas de crédito das operagdes referenciais do Banco Central e da SELIC no
periodo maio de 2000 a mar¢o de 2007
Fonte: Adaptado das Séries Temporais do BACEN

Muito embora os dados confirmem o pressuposto de que a medida publica
influenciou na redugéo do spread bancario, diminuindo o custo ao tomador, as taxas
para as operacdes de crédito pessoa fisica, incluindo o crédito pessoal, ainda sao
muito elevadas. A taxa média mensal total para recursos livres referenciais para
pessoa juridica no més de margo, por exemplo, foi de 25,37%, praticamente a
metade da taxa verificada para pessoa fisica.

O terceiro presuposto formulado em funcédo dos objetivos para a politica em
estudo é o aumento do consumo®. Para verificagdo desse pressuposto, usar-se-a o
indice de volume de vendas do Comércio Varejista, indicador produzido pelo IBGE
mensalmente, através da Pesquisa Mensal do Comércio. Além do indice do
Comércio Varejista, tem-se o indice do Comeércio Varejista Ampliado, que agrega ao
indice do Comércio Varejista as atividades “veiculos, motocicletas, partes e pecas” e
“‘material de construcado”. O indice ampliado nédo sera utilizado pelo fato de sua
divulgacéo ter iniciado somente em janeiro de 2004. Esse indice do IBGE possui
como variavel a ser medida a receita bruta de revenda de mercadorias, nao
deduzidos os impostos, as vendas canceladas, os abatimentos e os impostos
incondicionais. O indice tem como referéncia a média mensal dos indices do ano de
2003, em que essa média equivale ao valor de referéncia 100.

Na série historica utilizada para construgdo do grafico abaixo (Anexo G),
verifica-se a sazonalidade do periodo de fim de ano: todos os anos ocorre um pico
no indice no més de dezembro, que foge em muito dos valores tradicionais, seguido
de uma queda nos meses de janeiro e fevereiro (queda ndo s6 em relagao a
dezembro, mas também aos ultimos meses do ano anterior, bem menos acentuada
que a elevacéo verificada no més de dezembro). Abaixo evidencia-se o grafico que
apresenta a série histérica, na qual pode-se verificar a variagdo no indice, bem como

a curva de tendéncia.

® A associacdo do crédito ao aumento do consumo esta relacionada ao conceito de restricdes de
liquidez, situagdo na qual um consumidor n&o pode pegar emprestado para sustentar o consumo
corrente na expectativa de ter uma renda futura mais alta (DORNBUSCH; FISCHER, 2006, p. 327).
Ao facilitar o crédito, verifica-se reducédo nas restricdes a liquidez e consequiente aumento do
consumo presente.
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Grafico 6: indice do volume de Vendas no Varejo
Fonte: Adaptado das Séries Temporais do BACEN

Verifica-se que o indice teve uma redugéo entre o periodo de 2000 a 2002,
seguido de uma elevacgédo a partir de 2004. Desde abril de 2004, o indice ficou
abaixo de 100 (referéncia) apenas uma vez. Se realizarmos uma média (incluindo

dezembro) dos indices por ano, obtemos o quadro abaixo:

Média do
Ano periodo
2000 106,21
2001 104,54
2002 103,81
2003 100,00
2004 109,25
2005 114,54
2006 121,59
2007 120,56

Quadro 1: Média do indice de Volume de Vendas no Varejo
Fonte: Adaptado das Séries Temporais do BACEN

O indice é formado pelas seguintes atividades: combustiveis e lubrificantes;
supermercados, hipermercados, produtos alimenticios, bebidas e fumo; tecidos,

vestuario e calgcados; méveis e eletrodomésticos; artigos farmacéuticos, médicos,
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ortopédicos, de perfumaria e cosméticos; equipamentos e materiais para escritorio,
informatica e de comunicacgéao; livros, jornais, revistas e papelaria; outros artigos de
uso pessoal e doméstico.

Segundo dados das Pesquisas Mensais do Comércio do IBGE (dos ultimos
quatro anos), algumas dessas atividades sao mais sensiveis ao crédito: moveis e
eletrodomésticos; equipamentos e materiais para escritério, informatica e de
comunicagao; e outros artigos de uso pessoal e doméstico. A Pesquisa Mensal de
Comércio de dezembro de 2003 apresenta o segmento de mobveis e
eletrodomésticos como o de maior influéncia no desempenho positivo do varejo em
dezembro, apds treze meses de desempenho negativo, e relaciona o resultado a
melhoria nas condi¢cdes de crédito. As pesquisas mensais do comércio dos anos de
2004 (principalmente a partir de margo), 2005 e parte de 2006 (até novembro)
apresentam o mesmo cenario de crescimento das atividades que s&do sensiveis ao
crédito, evidenciando o crédito consignado como um fator que alavancou o
desempenho do volume de vendas no varejo, principalmente no setor de méveis e
eletrodomésticos, além dos fatores demanda reprimida, aumento da renda real e
reducao dos precos (no caso dos equipamentos de informatica). A atividade que
apresentou maior crescimento durante estes trés anos foi a de moveis e
eletrodomésticos, mas ja se verifica, desde a pesquisa de junho de 2006, a reducéo
das taxas de crescimento para essa atividade. A pesquisa de dezembro de 2006,
bem como as trés pesquisas disponiveis para 2007 (janeiro, fevereiro e margo) nao
falam especificamente do crédito consignado, mas tratam das condi¢cdes de crédito
como fatores para o desempenho positivo das atividades do varejo. O aumento na
renda real € um fator apresentado principalmente para o aumento do indice no que
tange a atividade de hipermercados, supermercados, produtos alimenticios, bebidas
e fumo, que apresentou crescimento em praticamente todos os meses desde janeiro
de 2004, mas em patamares bem menores do que a atividade de moveis e
eletrodomésticos. Os fatores que o IBGE apresenta para a elevacéo do crescimento
do indice do volume de vendas no varejo nas ultimas quatro pesquisas sao o crédito,
o aumento do rendimento real, o nivel de emprego e de pregos. Os dados de
consumo corroboram o pressuposto de que a medida de implementagcédo do crédito

consignado influenciou no consumo.



71

Os dados apresentados confirmam o artigo de Torres, Bichir e Carpim (2006),
que expde a transformacao ocorrida no perfil de consumo dos mais pobres, baseada
na Pesquisa Nacional de Domicilios (PNAD) do IBGE, de 2004, em comparag¢ao
com anos anteriores. Os autores verificaram que os mais pobres (a parcela da
populacao com renda familiar per capita inferior a meio salario minimo) passaram a
acessar bens e servigcos como telefonia, maquina de lavar e geladeira. Os autores
chamaram essa constatagcado de “uma pobreza diferente” em termos do conteudo a
ela associado e vinculam o resultado a queda no pre¢o do vestuario e dos bens
duraveis, ao crescimento na oferta de crédito ao consumidor e do crédito consignado
em folha de pagamento e ao aumento da participacdo feminina no mercado de
trabalho, ressaltando o papel da politica de crédito no aumento do consumo popular
no periodo recente. Neri (2006) faz uma constatacdo no sentido de aumento de

bem-estar social nos ultimos anos e afirma, com relagéo ao crédito consignado, que:

Uma vantagem da consignacdo é afrouxar o dilema entre eficiéncia e
equidade, implicito na adogcdo de politicas distributivas. Se s&o
colateralizaveis, os beneficios sociais aumentam a eficiéncia da economia
por meio de um melhor funcionamento do mercado de crédito, dada a
redugéo de incertezas no pagamento dos empréstimos. Nesse ultimo caso,
€ possivel gerar ganhos de bem-estar sem implicagdes fiscais, o que torna
esse efeito particularmente atraente (NERI, 2006, p.28).

O gréfico, a seguir, apresenta o percentual em carteira com inadimpléncia
acima de 90 dias das operagdes de crédito referenciais para taxa de juros, ultimo
pressuposto formulado para verificagdo dos resultados da politica. Os dados que

deram origem ao grafico constam do Anexo H.
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Grafico 7: Inadimpléncia acima de 90 dias em relagéo ao total da Modalidade
Fonte: Adaptado das Séries Temporais BACEN

O grafico demonstra que, de modo geral, a inadimpléncia para pessoa fisica
reduziu durante o ano de 2004 e voltou a subir durante o periodo de 2005 e 2006. A
unica modalidade que ndo acompanhou essa tendéncia foi a de crédito pessoal,
mas pode-se dizer que permaneceu estavel no periodo em torno de 6% (média de
janeiro de 2004 a 2007). Como as demais modalidades ndo foram alvo de nenhuma
medida e tiveram aumento em sua inadimpléncia, pode-se associar esse resultado a
parcela do crédito pessoal formado pelo crédito consignado, com inadimpléncias
mais baixas. Quando comparado com a inadimpléncia das operagdes de pessoa
juridica, entende-se que a diferenca de taxas praticadas — a inadimpléncia total
(todas as modalidades) acima de noventa dias para operagdes referenciais de taxa
de juros pessoa juridica, seja de 2,8% nos ultimos sete meses, e a operacao de
desconto de duplicatas, a modalidade com maior inadimpléncia neste mesmo
parametro, possui a inadimpléncia nos ultimos sete meses em torno de seis por
cento. O crédito a pessoa juridica apresenta o mesmo comportamento da evolu¢ao
da inadimpléncia que a pessoa fisica, mas com percentuais menores. O pressuposto
de que a medida teria influenciado a inadimpléncia bancaria nas operagdes com

pessoa fisica esta refutada. Pode-se afirmar que ela influenciou na sua estabilidade,
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nao permitindo a elevacéo da inadimpléncia como nas outras modalidades, mas até

o momento n&o se verifica sua influéncia na redugéo efetiva da inadimpléncia.
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6 CONCLUSAO

O objetivo proposto para este trabalho foi avaliar a performance da medida
publica referente a regulamentagdo do crédito consignado, implementada em 2003
através da Medida Proviséria 130 e convertida na Lei Federal 10820, no mesmo
ano. Para tanto, buscou-se identificar os objetivos da Lei 10820/2003 por meio da
teoria de politicas publicas e de politicas econdmicas, bem como da analise da
conjuntura e das caracteristicas da politica. Posteriormente, foram selecionados
dados e indices que representassem esses objetivos em termos mensuraveis,
verificando os resultados encontrados até margo de 2007 e, por fim, avaliaram-se os
resultados frente aos objetivos identificados.

Constatou-se que as politicas publicas séo decisbes tomadas pelo governo,
em consonancia com suas intengdes e crencas e da visao que os governantes tém
em relagcdo ao papel do governo, muitas vezes em resposta a grupos de interesses
ou ao eleitorado sobre um determinado problema. Além das diferentes tipologias e
teorias de politicas publicas, foi apresentado o ciclo da politica, em que o ultimo
estagio é a etapa da avaliagdo da politica publica (precedida das etapas de definicao
da agenda, formulac&o da politica, tomada de decisédo da politica e implementacéo).
Evidenciaram-se as principais vertentes teéricas, bem como os diferentes tipos de
avaliacao propostos na literatura.

A politica em estudo faz parte de um cenario de politicas de crédito
expansionistas e seletivas, moldada por uma filosofia de governo que visa ampliar o
investimento e o consumo. O governo assume um papel regulatério, no sentido de
promover as condigdes macroeconOmicas (estabilidade) para o investimento
privado.

A medida influencia diretamente o crédito a pessoa fisica, abrindo a
possibilidade de uma linha de crédito com menores riscos para a instituicao
financeira e, conseqlientemente, menores taxas para o tomador. Analisando-se a
conjuntura do momento da implementacédo, a teoria apresentada e os relatérios do
Projeto Juros e Spread Bancario do Banco Central, foram identificados os seguintes
objetivos para a politica publica em estudo: o aumento do consumo (conforme

observado na conjuntura e na analise de resultados; a pesquisa mensal do comércio
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vinha apresentando a reducdo do consumo e seu reflexo nas atividades do
comércio); a redugédo do spread bancario e do custo do crédito ao tomador pessoa
fisica; o aumento no volume do crédito a pessoa fisica (e a reducdo da
inadimpléncia bancaria, dada as caracteristicas do crédito consignado em folha de
pagamento).

Foram levantados quatro pressupostos com base nesses objetivos, prevendo
o alcance destes por parte da politica. Destes quatro pressupostos, trés se
demonstraram verdadeiros, especificamente os que dizem respeito ao aumento no
volume de crédito a pessoa fisica, ao aumento do consumo e a reducao do spread
bancario. No entanto, mesmo com a reducdo observada no spread bancario, o
segmento pessoa fisica continua apresentando taxas de juros e spreads elevados.
Embora o spread mais elevado seja verificado para a modalidade cheque especial,
as taxas da modalidade crédito pessoal de margo de 2007 permanecem acima de
50%, com um spread de cerca de quarenta pontos percentuais. As taxas verificadas
para pessoa fisica sao praticamente o dobro das observadas para pessoa juridica.

O pressuposto refutado diz respeito a inadimpléncia: esta permaneceu estavel
para a modalidade crédito pessoal (na qual se enquadra a modalidade em estudo) e
demonstrou crescimento para as demais modalidades. As taxas de inadimpléncia na
pessoa fisica sdo o dobro das observadas na pessoa juridica, o que reflete nas
taxas de juros das operacdes de crédito. Os bancos praticam suas taxas em funcgéo
do risco: quanto maior o risco, maiores as taxas praticadas. Por outro lado, maiores
os lucros, o que é apontado pelos relatérios de Juros e Spread Bancario do Banco
Central como o motivo a levar os bancos a ampliarem sua participacdo no mercado
de pessoa fisica.

Muitas das medidas implementadas pelo Banco Central citadas no documento
do projeto Juros e Spread Bancario de 1999 dizem respeito a maior divulgacéo das
taxas e tarifas praticadas como incentivo a concorréncia neste mercado, o que
levaria a redugdo das taxas praticadas. Além das medidas de incentivo a
concorréncia, deve-se buscar mais medidas que reduzam o nivel de inadimpléncia
bancaria. A operacéo de crédito consignado pode ser uma alternativa interessante,
mas nao se demonstra suficiente, devendo-se buscar outras medidas que auxiliem
na reducdo dos niveis de inadimpléncia. Dentre as medidas apresentadas pelo

Banco Central (1999), as que dizem respeito a atuacao junto ao judiciario podem ser
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relevantes para este fim, de modo a impedir que devedores de ma-fé se utilizem das
falhas dos meios legais para ndo pagar suas dividas. De mesmo modo, a
permanéncia de um cenario macroecondmico favoravel, particularmente no que
tange a renda e emprego, sao fatores que podem auxiliar na melhora dos
indicativos.

O consumo, principalmente no que diz respeito a atividade “mobveis e
eletrodomésticos” da pesquisa mensal de comércio, a atividade apresentada como
mais suscetivel ao crédito, comecga a apresentar desaceleragdo do crescimento. Até
o momento, os nichos de mercado mais explorados pelas instituicdes financeiras no
que diz respeito ao crédito consignado, segundo o relatério de Economia Bancaria e
Crédito de dezembro de 2005, sdo os de empresas publicas, aposentados e
pensionistas do INSS. O volume concedido a empregados de empresas privadas
ainda é baixo, o que demonstra a existéncia de mercado para expanséo dessa
operagado. No entanto, com o passar do tempo e o comprometimento das familias,
ha a tendéncia de o volume concedido se estabilizar, bem como a parcela de
consumo dependente do crédito. Isso somente ndo se verificara se ocorrer aumento
real da renda e do emprego. No que diz respeito ao consumo, cabe destacar a
exposicédo de Neri (2006) de que o crédito consignado teria um impacto positivo no
bem-estar por ampliar o acesso a bens e servicos, sem a necessidade de impactos
fiscais para o governo.

A atividade de avaliacéo de politicas, principalmente com vistas a auxiliar o
governo no processo decisério e de controle, seria facilitado se, ao formular uma
politica, o governo enunciasse os motivos que o levaram aquela deciséo, bem como
a forma de mensuracgéo dos resultados a ser utilizada e os resultados esperados. No
entanto, mesmo que 0 governo assumisse essa postura, cabe a ressalva de Howlett
e Ramesh (2003) de que nem sempre os motivos expostos pelo governo sdo os
verdadeiros, além do fato de que, em projetos que envolvam investimento de grande
volume de recursos, os impactos negativos que teriam a revelacado de um fracasso a
sociedade e aos eleitores podem levar o governo a omitir fatos ou evitar a avaliagao.

Com relagao a pesquisas futuras sobre a politica de crédito consignado, cabe
a reavaliacdo dos resultados futuramente, para verificar se houve avango na
reducdo da taxa de juros, se a politica contemplou empregados de empresas

privadas e se o crédito consignado se demonstrou efetivo na reducao das restricbes
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a liquidez ou se veio a impedir o consumo futuro devido ao endividamento das
familias. Outro fator a ser avaliado diz respeito a troca de dividas mais onerosas
pelo crédito consignado (de menor custo), ndo verificado até o momento.

A academia, ao fornecer uma avaliagcao neutra das politicas, exerce um papel
relevante na ampliagdo do escopo da avaliacdo (para além da anadlise de custo-
beneficio), na construgcéo de teorias indutivas e na manutengéo da accountability do

governo em relagéo a suas politicas.
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ANEXO A — Lei N° 10.820, de 17 de dezembro de 2003

Dispbe sobre a autorizagdo para desconto de prestagées em folha de pagamento,

da outras providéncias.

O PRESIDENTE DA REPUBLICA

Faco saber que o Congresso Nacional decreta e eu sanciono a seguinte Lei:

Art. 1° Os empregados regidos pela Consolidagdo das Leis do Trabalho - CLT,
aprovada pelo Decreto-Lei no 5.452, de 1° de maio de 1943, poderéo autorizar, de forma irrevogavel
e irretratavel, o desconto em folha de pagamento dos valores referentes ao pagamento de
empréstimos, financiamentos e operacdes de arrendamento mercantil concedidos por instituicdes

financeiras e sociedades de arrendamento mercantil, quando previsto nos respectivos contratos.

§ 1° O desconto mencionado neste artigo também podera incidir sobre verbas

rescisérias devidas pelo empregador, se assim previsto no respectivo contrato de empréstimo,

financiamento ou arrendamento mercantil, até o limite de trinta por cento.

§ 2° O regulamento dispora sobre os limites de valor do empréstimo, da prestagéo
consignavel para os fins do caput e do comprometimento das verbas rescisorias para os fins do § 1°

deste artigo.

Art. 2° Para os fins desta Lei, considera-se:

| - empregador, a pessoa juridica assim definida pela legislacao trabalhista;

Il - empregado, aquele assim definido pela legislacao trabalhista;

Il - instituicAdo consignataria, a instituicdo autorizada a conceder empréstimo ou

financiamento ou realizar operacdo de arrendamento mercantil mencionada no caput do art. 1°;
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IV - mutuario, empregado que firma com instituicdo consignataria contrato de empréstimo,

financiamento ou arrendamento mercantil regulado por esta Lei; e

V - verbas rescisorias, as importancias devidas em dinheiro pelo empregador ao

empregado em raz&o de rescisdo do seu contrato de trabalho.

§ 1° Para os fins desta Lei, sdo consideradas consigna¢des voluntarias as

autorizadas pelo empregado.

§ 2° No momento da contratagdo da operacao, a autorizagao para a efetivagdo dos

descontos permitidos nesta Lei observara, para cada mutuario, os seguintes limites:

| - a soma dos descontos referidos no art. 1° desta Lei ndo podera exceder a trinta

por cento da remuneragéo disponivel, conforme definida em regulamento; e

Il - o total das consignagdes voluntarias, incluindo as referidas no art. 1°, ndo podera

exceder a quarenta por cento da remuneragéo disponivel, conforme definida em regulamento.

Art. 3° Para os fins desta Lei, sdo obriga¢des do empregador:

| - prestar ao empregado e a instituicdo consignataria, mediante solicitacdo formal do

primeiro, as informagdes necessarias para a contratacdo da operagdo de crédito ou arrendamento

mercantil;

Il - tornar disponiveis aos empregados, bem como as respectivas entidades sindicais,

as informacgdes referentes aos custos referidos no § 2° deste artigo; e

lll - efetuar os descontos autorizados pelo empregado em folha de pagamento e

repassar o valor a instituicdo consignataria na forma e no prazo previstos em regulamento.

§ 1° E vedado ao empregador impor ao mutuario e & instituigdo consignataria

escolhida pelo empregado qualquer condicdo que n&o esteja prevista nesta Lei ou em seu
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regulamento para a efetivacdo do contrato e a implementacéo dos descontos autorizados.

§ 2° Observado o disposto em regulamento e nos casos nele admitidos, & facultado

ao empregador descontar na folha de pagamento do mutuario os custos operacionais decorrentes da

realizagdo da operagéo objeto desta Lei.

§ 3° Cabe ao empregador informar, no demonstrativo de rendimentos do empregado,
de forma discriminada, o valor do desconto mensal decorrente de cada operacdo de empréstimo,

financiamento ou arrendamento, bem como os custos operacionais referidos no § 2° deste artigo.

§ 4° Os descontos autorizados na forma desta Lei e seu regulamento terdo
preferéncia sobre outros descontos da mesma natureza que venham a ser autorizados

posteriormente.

Art. 4° A concessdo de empréstimo, financiamento ou arrendamento mercantil sera
feita a critério da instituicdo consignataria, sendo os valores e demais condigbes objeto de livre

negociagao entre ela e o mutuario, observadas as demais disposi¢des desta Lei e seu regulamento.

§ 1° Podera o empregador, com a anuéncia da entidade sindical representativa da
maioria dos empregados, sem 6nus para estes, firmar, com instituicdes consignatarias, acordo que
defina condigdes gerais e demais critérios a serem observados nos empréstimos, financiamentos ou

arrendamentos que venham a ser realizados com seus empregados.

§ 2° Poderdo as entidades e centrais sindicais, sem 6nus para os empregados,
firmar, com instituicbes consignatarias, acordo que defina condi¢cdes gerais e demais critérios a
serem observados nos empréstimos, financiamentos ou arrendamentos que venham a ser realizados

com seus representados.

§ 3° Uma vez observados pelo empregado todos os requisitos e condi¢des definidos

no acordo firmado segundo o disposto no § 1° ou no § 2° deste artigo, ndo podera a instituicao

consignataria negar-se a celebrar o empréstimo, financiamento ou arrendamento mercantil.
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§ 4° Para a realizagdo das operacdes referidas nesta Lei, € assegurado ao
empregado o direito de optar por instituicdo consignataria que tenha firmado acordo com o
empregador, com sua entidade sindical, ou qualquer outra instituicdo consignataria de sua livre
escolha, ficando o empregador obrigado a proceder aos descontos e repasses por ele contratados e

autorizados.

§ 5° No caso dos acordos celebrados nos termos do § 2° deste artigo, os custos de
que trata o § 2° do art. 3° deverao ser negociados entre o empregador e a entidade sindical, sendo
vedada a fixacdo de custos superiores aos previstos pelo mesmo empregador nos acordos referidos

no § 1° deste artigo.

§ 6° Podera ser prevista nos acordos referidos nos §§ 1° e 2° deste artigo, ou em

acordo especifico entre a instituicdo consignataria e o empregador, a absor¢do dos custos referidos

no § 2° do art. 3° pela instituicdo consignataria.

§ 7° E vedada aos empregadores, entidades e centrais sindicais a cobranca de
qualquer taxa ou exigéncia de contrapartida pela celebragcdo ou pela anuéncia nos acordos referidos
nos §§ 1° e 2° bem como a inclusdo neles de clausulas que impliquem pagamento em seu favor, a
qualquer titulo, pela realizacdo das operagdes de que trata esta Lei, ressalvado o disposto no § 2° do

art. 3°.

Art. 5° O empregador sera o responsavel pelas informagdes prestadas, pela
retencdo dos valores devidos e pelo repasse as instituicbes consignatarias, o qual devera ser

realizado até o quinto dia util ap6s a data de pagamento, ao mutuario, de sua remuneragéo mensal.

§ 1° O empregador, salvo disposicédo contratual em sentido contrario, ndo sera co-
responsavel pelo pagamento dos empréstimos, financiamentos e arrendamentos concedidos aos
mutuarios, mas respondera sempre, como devedor principal e solidario, perante a instituicdo
consignataria, por valores a ela devidos, em razdo de contratacdes por ele confirmadas na forma

desta Lei e seu regulamento, que deixarem, por sua falha ou culpa, de serem retidos ou repassados.
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§ 2° Na hipétese de comprovacdo de que o pagamento mensal do empréstimo,
financiamento ou arrendamento foi descontado do mutuario e néo foi repassado pelo empregador a
instituicdo consignataria, fica ela proibida de incluir o nome do mutuario em qualquer cadastro de

inadimplentes.

§ 3° Caracterizada a situagdo do § 2° deste artigo, o empregador e os seus
representantes legais ficardo sujeitos a acao de deposito, na forma prevista no Capitulo Il do Titulo |

do Livro IV do Cédigo de Processo Civil.

§ 4° No caso de faléncia do empregador, antes do repasse das importancias

descontadas dos mutuarios, fica assegurado a instituicdo consignataria o direito de pedir, na forma

prevista em lei, a restituicdo das importancias retidas.

Art. 6° Os titulares de beneficios de aposentadoria e pensdo do Regime Geral de
Previdéncia Social poderdo autorizar os descontos referidos no art. 1° nas condi¢bes estabelecidas

em regulamento, observadas as normas editadas pelo Instituto Nacional do Seguro Social - INSS.

§ 1° Para os fins do caput, fica o INSS autorizado a dispor, em ato préprio, sobre:

| - as formalidades para habilitagdo das instituicdes e sociedades referidas no art. 1°;

Il - os beneficios elegiveis, em funcdo de sua natureza e forma de pagamento;

[ll - as rotinas a serem observadas para a prestagéo aos titulares de beneficios em
manutengdo e as instituicdes consignatarias das informagbes necessarias a consecu¢ao do disposto

nesta Lei;

IV - os prazos para o inicio dos descontos autorizados e para o repasse das

prestacdes as instituicbes consignatarias;

V - o valor dos encargos a serem cobrados para ressarcimento dos custos

operacionais a ele acarretados pelas operacgées; e
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VI - as demais normas que se fizerem necessarias.

§ 2° Em qualquer hipotese, a responsabilidade do INSS em relagdo as operagdes
referidas no caput restringe-se a retengcdo dos valores autorizados pelo beneficiario e repasse a
instituicdo consignataria, n&do cabendo a autarquia responsabilidade solidaria pelos débitos

contratados pelo segurado.

§ 3° E vedado ao titular de beneficio que realizar operagao referida nesta Lei solicitar

a alteracao da instituicao financeira pagadora enquanto houver saldo devedor em amortizagao.

§ 4° E facultada a transferéncia da consignagéo do empréstimo, financiamento ou
arrendamento firmado pelo empregado na vigéncia do seu contrato de trabalho quando de sua

aposentadoria, observadas as condi¢cbes estabelecidas nesta Lei.

Art. 7° O art. 115 da Lei n°® 8.213, de 24 de julho de 1991, passa a vigorar com as

seguintes alteracdes:

"ARE. T8,

VI - pagamento de empréstimos, financiamentos e operagbes de arrendamento mercantil
concedidos por instituicdes financeiras e sociedades de arrendamento mercantil, publicas e privadas,
quando expressamente autorizado pelo beneficiario, até o limite de trinta por cento do valor do

beneficio.

§ 1° Na hipétese do inciso Il, o desconto sera feito em parcelas, conforme dispuser o

regulamento, salvo ma-fé.

§ 2° Na hipétese dos incisos Il e VI, havera prevaléncia do desconto do inciso II." (NR)

Art. 8° O Poder Executivo regulamentara o disposto nesta Lei.



Art. 9° Esta Lei entra em vigor na data de sua publicacéo.

Brasilia, 17 de dezembro de 2003; 182° da Independéncia e 115° da Republica.

LUIZ INACIO LULA DA SILVA

Antonio Palocci Filho

Ricardo José Ribeiro Berzoini
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ANEXO B — Medida Provisoria N° 130, de 17 de setembro 2003

Dispée sobre a autorizagdo para desconto de prestacées em folha de pagamento,

e da outras providéncias.

O PRESIDENTE DA REPUBLICA, no uso da atribuicdo que lhe confere o art. 62 da

Constituicdo, adota a seguinte Medida Proviséria, com forga de lei:

Art. 1° Os empregados regidos pela Consolidagdo das Leis do Trabalho - CLT,
aprovada pelo Decreto-Lei no 5.452, de 10 de maio de 1943, poderao autorizar, de forma irrevogavel e
irretratavel, o desconto em folha de pagamento dos valores referentes ao pagamento de empréstimos,
financiamentos e operagdes de arrendamento mercantil concedidos por instituicbes financeiras e

sociedades de arrendamento mercantil, quando previsto nos respectivos contratos.

§ 1° O desconto mencionado neste artigo também podera incidir sobre verbas
rescisérias devidas pelo empregador, se assim previsto no respectivo contrato de empréstimo,

financiamento ou arrendamento mercantil, até o limite de trinta por cento.

§ 2° O regulamento dispora sobre os limites de valor do empréstimo, da prestagao

consignavel para os fins do caput e do comprometimento das verbas rescisérias para os fins do § 1°.

Art. 2° Para os fins desta Medida Proviséria, considera-se:

| - empregador, a pessoa juridica assim definida pela legislacdo trabalhista;

Il - empregado, aquele assim definido pela legislacao trabalhista;

Il - instituicdo consignataria, a instituicdo autorizada a conceder empréstimo ou

financiamento ou realizar operacdo de arrendamento mercantil mencionada no caput do art. 1°;

IV - mutuario, empregado que firma com instituicdo consignataria contrato de

empréstimo, financiamento ou arrendamento mercantil regulado por esta Medida Provisoria; e
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V - verbas rescisérias, as importancias devidas em dinheiro pelo empregador ao

empregado em raz&o de rescisdo do seu contrato de trabalho.

§ 1° Para os fins desta Medida Provisoria, sdo consideradas consignagdes voluntarias

as autorizados pelo empregado.

§ 2° No momento da contratagdo da operagdo, a autorizagdo para a efetivacdo dos

descontos permitidos nesta Medida Provisoria observara, para cada mutuario, os seguintes limites:

| -a soma dos descontos referidos no art. 1° desta Medida Proviséria ndo podera

exceder a trinta por cento da remuneragéo disponivel, conforme definida em regulamento; e

Il - o total das consignagdes voluntarias, incluindo as referidas no art. 1°, ndo podera

exceder a quarenta por cento da remuneracao disponivel, conforme definida em regulamento.

Art. 3° Para os fins desta Medida Proviso6ria, sdo obrigagdes do empregador:

| - prestar ao empregado e a instituicdo consignataria, mediante solicitacdo formal do
primeiro, as informagdes necessarias para a contratagdo da operagdo de crédito ou arrendamento

mercantil;

Il - tornar disponiveis aos empregados, bem assim as respectivas entidades sindicais,

as informacdes referentes aos custos referidos no § 2° e

[l - efetuar os descontos autorizados pelo empregado em folha de pagamento e

repassar o valor a instituicdo consignataria na forma e no prazo previstos em regulamento.

§ 1° E vedado ao empregador impor ao mutuario e a instituicdo consignataria escolhida
pelo empregado qualquer condicdo que ndo esteja prevista nesta Medida Proviséria ou em seu

regulamento para a efetivagao do contrato e a implementacdo dos descontos autorizados.

§ 2° Observado o disposto em regulamento e nos casos nele admitidos, é facultado ao

empregador descontar na folhna de pagamento do mutuario os custos operacionais decorrentes da
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realizagdo da operacgéo objeto desta Medida Proviséria.

§ 3° Cabe ao empregador informar, no demonstrativo de rendimentos do empregado,
de forma discriminada, o valor do desconto mensal decorrente de cada operagdo de empréstimo,

financiamento ou arrendamento, bem como os custos operacionais referidos no § 2°.

§ 4° Os descontos autorizados na forma desta Medida Proviséria e seu regulamento
terao preferéncia sobre outros descontos da mesma natureza que venham a ser autorizados

posteriormente.

Art. 4° A concessdo de empréstimo, financiamento ou arrendamento mercantil sera
feita a critério da instituicdo consignataria, sendo os valores e demais condi¢des objeto de livre
negociagdo entre ela e o mutuario, observadas as demais disposi¢cdes desta Medida Proviséria e seu

regulamento.

§ 1° Podera o empregador, com a anuéncia da entidade sindical representativa da
maioria dos empregados, firmar, com uma ou mais instituicbes consignatarias, acordo que defina
condigbes gerais e demais critérios a serem observados nos empréstimos, financiamentos ou

arrendamentos que venham a ser realizados com seus empregados.

§ 2° Poderao as entidades e centrais sindicais firmar, com uma ou mais instituicées
consignatarias, acordo que defina condi¢des gerais e demais critérios a serem observados nos

empréstimos, financiamentos ou arrendamentos que venham a ser realizados com seus representados.

§ 3° Uma vez observados pelo empregado todos os requisitos e condigdes definidos no
acordo firmado segundo o disposto no § 1° ou no § 2° n&o podera a instituicdo consignataria negar-se

a celebrar o empréstimo, financiamento ou arrendamento mercantil.

§ 4° Para a realizacdo das operacgoes referidas nesta Medida Provisoéria, é assegurado
ao empregado o direito de optar por instituicdo consignataria que tenha firmado acordo com o
empregador, com sua entidade sindical, ou qualquer outra instituicdo consignataria de sua livre

escolha, ficando o empregador obrigado a proceder aos descontos e repasses por ele contratados e
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autorizados.

§ 5° No caso dos acordos celebrados nos termos do § 2°, os custos de que trata o § 2°
do art. 3° deverao ser negociados entre o0 empregador e a entidade sindical, sendo vedada a fixacdo de

custos superiores aos previstos pelo mesmo empregador nos acordos referidos no § 1°.

§ 6° Podera ser prevista nos acordos referidos nos §§ 10 e 20, ou em acordo especifico
entre a instituicdo consignataria e o empregador, a absor¢ao dos custos referidos no § 2° do art. 3° pela

instituicdo consignataria.

Art. 5° O empregador sera o responsavel pelas informagdes prestadas, pela retengao
dos valores devidos e pelo repasse as instituicdes consignatarias, o qual devera ser realizado até o

quinto dia util apés a data de pagamento, ao mutuario, de sua remuneragao mensal.

§ 1° O empregador, salvo disposigdo contratual em sentido contrario, ndo sera co-
responsavel pelo pagamento dos empréstimos, financiamentos e arrendamentos concedidos aos
mutudrios, mas respondera sempre, como devedor principal e solidario, perante a instituicdo
consignataria, por valores a ela devidos, em raz&do de contratagdes por ele confirmadas na forma desta
Medida Provisoria e seu regulamento, que deixarem, por sua falha ou culpa, de serem retidos ou

repassados.

§ 2° Na hipotese de comprovagdo de que o pagamento mensal do empréstimo,
financiamento ou arrendamento foi descontado do mutuario e nao foi repassado pelo empregador a
instituicdo consignataria, fica ela proibida de incluir o nome do mutuario em qualquer cadastro de

inadimplentes.

§ 3° Caracterizada a situagao do § 2°, os representantes legais do empregador ficardo
sujeitos a acdo de depdsito, na forma prevista no Capitulo Il do Titulo | do Livro IV do Cédigo de

Processo Civil.

§4° No caso de faléncia do empregador, antes do repasse das importancias

descontadas dos mutuarios, fica assegurado a instituicdo consignataria o direito de pedir, na forma
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prevista em lei, a restituicdo das importancias retidas.

Art. 6° Os titulares de beneficios de aposentadoria e pensdo do Regime Geral de
Previdéncia Social poderdo autorizar os descontos referidos no art. 1° nas condigdes estabelecidas em

regulamento, observadas as normas editadas pelo Instituto Nacional do Seguro Social - INSS.

§ 1° Para os fins do caput, fica o INSS autorizado a dispor, em ato proprio, sobre:

| - as formalidades para habilitagdo das instituicdes e sociedades referidas no art. 1°;

Il - os beneficios elegiveis, em fungéo de sua natureza e forma de pagamento;

lll - as rotinas a serem observadas para a prestacdo aos titulares de beneficios em
manutengéo e as instituicdes consignatarias das informages necessarias a consecuc¢ao do disposto

nesta Medida Provisoria;

IV - os prazos para o inicio dos descontos autorizados e para o repasse das prestagdes

as instituicdes consignatarias;

V - o valor dos encargos a serem cobrados para ressarcimento dos custos operacionais

a ele acarretados pelas operagdes; e

VI - as demais normas que se fizerem necessarias.

§ 2° Em qualquer hipétese, a responsabilidade do INSS em relagcdo as operagbes
referidas no caput restringe-se a retencdo dos valores autorizados pelo beneficiario e repasse a
instituicdo consignataria, ndo cabendo a autarquia responsabilidade solidaria pelos débitos contratados

pelo segurado.

§ 3° E vedado ao titular de beneficio que realizar operagdo referida nesta Medida
Provisoria solicitar a alteragao da instituigdo financeira pagadora enquanto houver saldo devedor em

amortizagéo.

Art. 7° O art. 115 da Lei no 8.213, de 24 de julho de 1991, passa a vigorar com as
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seguintes alteracdes:
Y e I TSRS

VI - pagamento de empréstimos, financiamentos e operagdes de arrendamento mercantil
concedidos por instituicdes financeiras e sociedades de arrendamento mercantil, publicas e privadas,

quando expressamente autorizado pelo beneficiario, até o limite de trinta por cento do valor do

beneficio.

§ 1° Na hipétese do inciso Il, o desconto sera feito em parcelas, conforme dispuser o

regulamento, salvo ma-fé.
§ 2° Na hipétese dos incisos Il e VI, havera prevaléncia do desconto do inciso I." (NR)
Art. 8° O Poder Executivo regulamentara o disposto nesta Medida Provisoéria.
Art. 9° Esta Medida Provisoria entra em vigor na data de sua publicacao.
Brasilia, 17 de setembro de 2003; 1820 da Independéncia e 1150 da Republica.

LUIZ INACIO LULA DA SILVA

Antonio Palocci Filho

Ricardo José Ribeiro Berzoini
RETIFICAGAO
MEDIDA PROVISORIA N° 130, DE 17 DE SETEMBRO 2003.

Dispbe sobre a autorizagdo para desconto de prestagées em folha de pagamento,

e da outras providéncias.

Na Medida Provisoria n® 130, de 17 de setembro de 2003, publicada no DOU de 18 de
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setembro de 2003, pagina 3, 22 coluna, nas assinaturas, leia-se: Luiz Inacio Lula da Silva, Bernard

Appy e Ricardo José Ribeiro Berzoini
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ANEXO C — Saldo das Operacgdes de crédito pessoal e crédito consignado

Saldo das Operacgodes de Crédito Pessoal e Crédito Consignado (milhoes)

credito credito credito credito
pessoal pessoal pessoal consignado
fev/00 9890 | jan/02 22872 | jan/04 30223 9.696
mar/00 10712 | fev/02 23192 | fev/04 31362 10.208
abr/00 11516 | mar/02 23974 | mar/04 32551 10.827
mai/00 6288 | abr/02 24281 | abr/04 33832 11.413
jun/00 12487 | mai/02 24800 | mai/04 35123 11.913
jul/00 12809 | jun/02 24953 | jun/04 36164 12.643
ago/00 13387 | jul/02 24635 | jul/04 37177 13.431
set/00 13965 | ago/02 24738 | ago/04 38256 14.208
out/00 14753 | set/02 24316 | set/04 39480 15.012
nov/00 15354 | out/02 24518 | out/04 40996 16.153
dez/00 15686 | nov/02 24797 | nov/04 42116 16.306
jan/01 16388 | dez/02 24083 | dez/04 42817 17.151
fev/01 16971 | jan/03 24578 | jan/05 44169 18.556
mar/01 18046 | fev/03 25046 | fev/05 46559 19.941
abr/01 18916 | mar/03 25376 | mar/05 49344 21.674
mai/01 19684 | abr/03 26040 | abr/05 51704 23.288
jun/01 20655 | mai/03 26619 | mai/05 53706 24.859
jul/01 20869 | jun/03 26708 | jun/05 54876 25.674
ago/01 21481 | jul/03 27028 | jul/05 56771 27.132
set/01 21915 [ ago/03 27517 | ago/05 58567 28.516
out/01 22392 | set/03 28448 | set/05 60138 29.685
nov/01 22479 | out/03 29212 | out/05 61313 30.522
dez/01 22677 | nov/03 29739 | nov/05 62918 31.291
dez/03 29879 | dez/05 62786 31.704
jan/06 64350 33.078
fev/06 65985 34.503
mar/06 67709 35.801
abr/06 69988 37.181
mai/06 71104 38.606
jun/06 72316 40.100
jul/06 73979 42.026
ago/06 75432 43.458
set/06 76513 44.660
out/06 77693 46.034
nov/06 79148 47.338
dez/06 78985 48.149
jan/07 80464 49.567
fev/07 82408 51.167
mar/07 84783 52.778

Fonte: Séries temporais do Banco Central




98

ANEXO D - Saldo das Operacbes de Crédito Pessoa Fisica, incluindo as operagbes

referenciais

Operagoes de Crédito Pessoa Fisica (milhées)
Cheque | Crédito | Aquisigcao de bens Outros Total
Especial | Pessoal
Veiculos | Outros | Total
mai/00 6288 6288 7833 2004 | 9837 2149 26408,2
jun/00 6400 12487 8312 2138 | 10449 2374 33947,1
jul/00 6420 12809 9284 2263 | 11546 2345 35639,6
ago/00 6577 13387 10449 2282 | 12732 2327 37389,6
set/00 6672 13965 11910 2558 | 14468 2450 39985,6
out/00 7087 14753 13070 2741 | 15811 2500 42650,3
nov/00 7341 15354 14382 2889 | 17270 2668 45162,2
dez/00 6506 15686 15597 3270 | 18867 2577 46000,2
jan/01 7405 16388 16898 3297 | 20196 2766 49175,8
fev/01 7647 16971 17760 3256 | 21016 2775 50953,1
mar/01 8108 18046 18968 3409 | 22377 3052 54082,9
abr/01 8244 18916 19887 3482 | 23368 3046 56178,1
mai/01 8608 19684 20910 3521 | 24431 3223 58531
jun/01 8641 20655 21647 3549 | 25196 3389 60633
jul/01 8763 20869 22262 3565 | 25827 3486 61829,6
ago/01 8838 21481 22852 3677 | 26530 3628 63321,7
set/01 8873 21915 23281 3699 | 26980 3722 64276,1
out/01 9196 22392 23778 3868 | 27646 3840 65914,7
nov/01 8884 22479 24224 3818 | 28042 3851 66057,4
dez/01 8130 22677 24672 3780 | 28452 3909 65922,6
jan/02 8786 22872 25808 3995 | 29803 3938 68274,3
fev/02 9028 23192 25718 3746 | 29464 4035 68656,3
mar/02 9001 23974 26197 3652 | 29849 4001 69957,1
abr/02 9323 24281 26625 3689 | 30313 4205 71944.,8
mai/02 9418 24800 27004 3758 | 30762 4235 73181,3
jun/02 9093 24953 27202 3804 | 31006 4257 73206,1
jul/o2 9113 24635 26906 3796 | 30702 4261 72624,6
ago/02 9016 24738 26959 3873 | 30832 4284 73125,7
set/02 9131 24316 26984 4338 | 31322 4342 73756,2
out/02 9290 24518 26969 4287 | 31256 4393 74000,4
nov/02 9027 24797 26866 4323 | 31189 4420 74160,2
dez/02 8532 24083 26924 4569 | 31493 4314 73138,3
jan/03 8993 24578 27015 4645 | 31660 4396 74820,3
fev/03 9102 25046 27085 4705 | 31790 4469 75946,3
mar/03 9622 25376 26868 4394 | 31262 4777 76662,7
abr/03 10011 26040 26890 4361 | 31251 4897 78085,6
mai/03 9909 26619 27028 4471 | 31499 4999 78708,4
jun/03 9789 26708 27132 4517 | 31648 5058 79220,1
jul/03 9605 27028 27366 4582 | 31947 5141 79509,6
ago/03 9432 27517 27564 4678 | 32242 5249 80430,3




Operagoes de Crédito Pessoa Fisica (milhoes)

Cheque | Crédito | Aquisicao de bens Outros Total
Especial | Pessoal ["'yeiculos | Outros | Total
set/03 9868 28448 28000 4721 | 32721 4852 81818
out/03 9937 29212 28585 4823 | 33407 4865 83311,3
nov/03 9590 29739 29292 4949 | 34241 4859 84548,8
dez/03 8901 29879 29984 5335 | 35318 4877 84807,5
jan/04 9336 30223 30616 5351 | 35966 4867 86461,9
fev/04 9684 31362 31284 5348 | 36631 4620 88601,9
mar/04 10193 32551 32038 5320 | 37358 4651 90950,3
abr/04 10370 33832 32546 5379 | 37925 4751 93060,8
mai/04 10319 35123 33102 5527 | 38629 4844 95096,6
jun/04 10399 36164 33588 5590 | 39178 4817 97348,1
jul/o4 10215 37177 34123 5740 | 39863 4740 98761,2
ago/04 10628 38256 34737 5915 | 40652 4789 101565
set/04 10898 39480 35380 6170 | 41549 4836 104049
out/04 10699 40996 35570 6630 | 42200 4839 107626
nov/04 10933 42116 36751 6831 | 43582 4900 110345
dez/04 9768 42817 38063 7215 | 45278 4781 111004
jan/05 10530 44169 38852 7365 | 46217 4923 114701
fev/05 11038 46559 39337 7303 | 46640 5111 118943
mar/05 11466 49344 40219 7384 | 47603 5446 123247
abr/05 11511 51704 40955 7568 | 48523 5693 127520
mai/05 12004 53706 41792 7982 | 49774 6171 131865
jun/05 11752 54876 42720 8341 | 51061 6356 134406
jul/05 11602 56771 43633 8814 | 52447 6618 138104
ago/05 12222 58567 45041 9405 | 54446 6942 143037
set/05 12259 60138 46215 9460 | 55675 7244 146705
out/05 12474 61313 47403 9610 | 57013 7326 149800
nov/05 12493 62918 48932 10013 | 58945 7537 153852
dez/05 10943 62786 50682 10209 | 60891 6653 152720
jan/06 12199 64350 51935 10218 | 62153 7407 158186
fev/06 11757 65985 53151 10137 | 63288 7558 161435
mar/06 12790 67709 54303 10091 | 64394 8035 165613
abr/06 12871 69988 55245 9941 | 65186 8352 169511
mai/06 13280 71104 56438 10111 | 66549 8692 172946
jun/06 13199 72316 57138 10077 | 67216 8629 174648
jul/06 12908 73979 58975 10115 | 69090 8887 177919
ago/06 13080 75432 60241 10089 | 70331 9261 181597
set/06 12768 76513 61384 9956 | 71340 9813 183947
out/06 13348 77693 61519 10133 | 71652 9766 186197
nov/06 13194 79148 62726 10231 | 72957 9624 188993
dez/06 11738 78985 63472 10762 | 74235 9646 188258
jan/07 13287 80464 64463 10864 | 75327 9835 193285
fev/07 13794 82408 65291 10705 | 75996 9931 197346
mar/07 13771 84783 66977 10648 | 77624 9893 201246

Fonte: Séries temporais do Banco Central
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ANEXO E - Spread das operacdes de crédito referenciais Pessoa Fisica

Spread Operagoes Referenciais PF

Total PF Cheque Crédito Veiculos | Aquisicao
Especial Pessoal outros
bens
dez/99 69,15 - - - -
jan/00 64,05 126,53 55,42 - -
fev/00 66,8 134,54 57,05 - -
mar/00 60,38 126,68 50,22 - -
abr/00 59,64 134,23 48,97 - -
mai/00 54,32 123,73 46,34 - -
jun/00 57,88 145,75 51,35 15,6 65,6
jul/00 55,73 140,35 52,96 17,41 59,93
ago/00 54,93 135,36 53,22 17,38 61,3
set/00 54,37 135,73 54,74 17,86 57,05
out/00 53,91 135,08 55,53 16,68 46,86
nov/00 51,04 137,65 54,34 15,94 47,44
dez/00 49,68 137,48 50,94 17,51 49,76
jan/01 47,93 137,63 51,77 18,75 45,93
fev/01 50,61 135,56 55,47 18,26 45,35
mar/01 46,16 133,63 50,96 15,56 43,49
abr/01 46,84 129,12 52,74 15,22 42,78
mai/01 45,07 129,27 50,84 14,68 45,5
jun/01 45,92 129,88 53,54 15,31 43,68
jul/o1 44,84 131,17 53,75 14,67 40,64
ago/01 50,17 139,85 59,43 17,57 44,37
set/01 51 141,04 62,58 16,49 43,21
out/01 54,28 141,37 65,63 18,57 44,04
nov/01 53,06 142 66,91 17,9 49
dez/01 50,99 141,62 64,07 15,96 49,41
jan/02 52,78 141,64 65,45 20,53 48,85
fev/02 52,88 142 64,84 21,32 49,49
mar/02 53,33 141,57 65,53 21,81 45,59
abr/02 50,86 142,12 64,6 17,65 45,05
mai/02 50,13 141,13 63,19 17,06 43,89
jun/02 46,61 140,39 58,75 15,12 41,14
jul/02 49,21 140,6 58,28 20,72 43,08
ago/02 50,48 140,27 59,59 22,08 46,4
set/02 50,56 140,36 62,05 20,32 48,26
out/02 51,5 138,63 62,83 20,45 48,79
nov/02 53,54 139,96 65,47 20,84 50,3
dez/02 54,51 142,27 63,45 23,46 52,97
jan/03 56,79 147,72 68,89 25,52 51,58
fev/03 56,27 148,48 70,53 22,54 49,52
mar/03 59,91 153,13 73,42 25,03 54,88
abr/03 59,89 153,79 73,45 24,88 55,93
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Spread Operagoes Referenciais PF

Total PF Cheque Crédito Veiculos | Aquisicao
Especial Pessoal outros
bens
mai/03 59,98 153,28 74,04 24,48 52,67
jun/03 58,54 152,98 73,22 23,27 51,9
jul/03 56,35 151,17 69,95 22,2 52,96
ago/03 53,61 142,63 66,6 20,53 52,78
set/03 52,13 133,13 65,4 20,31 52,9
out/03 51,69 129,6 65,59 19,58 52,14
nov/03 51,17 129,39 65,04 19,4 50,65
dez/03 50,85 128,94 64,63 20,92 55,81
jan/04 50 128,39 63,61 20,79 50,74
fev/04 48,64 127,61 60,9 20,2 49,6
mar/04 48,62 126,9 61,06 19,74 47,32
abr/04 47,92 125,38 59,87 19,33 46,72
mai/04 45,16 125,39 55,57 17,21 43,34
jun/04 45,01 125,14 54,55 18,21 42,66
jul/04 45,29 125,21 54,88 18,89 42,12
ago/04 45,74 125,45 56,41 18,32 41,98
set/04 45,69 124,59 56,36 17,84 43,58
out/04 45,09 125,34 54,36 17,92 44 11
nov/04 44 47 1257 52,91 17,69 44,58
dez/04 42,94 127,76 50,43 18,15 48,89
jan/05 43,78 127,57 52,59 18,49 45,82
fev/05 43,21 128,95 51,03 17,8 44,56
mar/05 42,91 128,57 49,66 18,21 43,14
abr/05 42,6 129,88 49,27 17,96 38,07
mai/05 43,63 129,44 50,72 18,9 38,11
jun/05 42,89 130,21 49,84 18,88 34,67
jul/05 43,04 129,86 51,02 18,31 35,53
ago/05 42,81 130,36 51,12 17,66 34,81
set/05 43,91 129,14 52,42 18,18 41,25
out/05 43,73 129,33 52,39 17,97 40,81
nov/05 43,1 130,3 51,53 17,85 38,79
dez/05 42,6 129,21 50,7 18,46 48,15
jan/06 43,51 130,14 52,79 19,47 42,01
fev/06 43,52 129,51 52,98 19,88 38,41
mar/06 43,87 129,62 52,76 19,6 41,37
abr/06 42,91 129,24 50,53 19,43 44,33
mai/06 41,12 130,76 47,33 18,2 43,05
jun/06 40,6 130,81 47,06 17,71 42,62
jul/06 39,71 130,41 45,23 17,82 45,12
ago/06 39,63 130,09 44,82 18,52 45,13
set/06 40,18 130,49 45,19 19,24 47,23
out/06 40,24 129,96 45,31 19,68 45,62
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Spread Operagoes Referenciais PF

Total PF Cheque Crédito Veiculos | Aquisicao
Especial Pessoal outros
bens
nov/06 40,71 130,43 45,62 20,11 45,87
dez/06 39,62 129,8 44,66 19,81 48,25
jan/07 39,94 130,21 44,83 20,32 46,69
fev/07 38,73 129,52 42,35 19,95 45,59
mar/07 38,04 129,39 41,49 19,36 43,16

Fonte: Séries Temporais do Banco Central
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pessoa fisica

ANEXO F — Taxas das modalidades de crédito referenciais para taxa de juros

Taxas Operagoes de Crédito Referenciais Pessoa Fisica

Data Cheque | Crédito Aq. Aq. [total PF| taxa
Especial | Pessoal |Veiculos| Outros Selic
bens
mai/00 141,87 66,7 - 74,55 18,5
jun/00 163,28 70,05 35,54 84,3 76,67 17,5
jul/o0 156,82 70,57 35,95 77,54 | 73,37 16,5
ago/00 151,32 69,92 34,79 78 71,7 16,5
set/00 151,79 71,62 35,22 73,93 | 71,25 16,5
out/00 151,28 72,52 34,24 63,85 | 70,95 16,5
nov/00 153,82 72 34,3 65,1 68,66 16,5
dez/00 152,71 67,72 35,05 66,54 | 66,49 | 15,75
jan/01 152,64 67,31 34,93 61,47 | 63,63 | 15,25
fev/01 150,38 70,94 34,45 60,82 | 66,26 | 15,25
mar/01 148,78 68,41 33,64 60,94 | 63,47 | 15,75
abr/01 145,1 73,06 36,17 63,1 66,7 16,25
mai/01 145,7 72,06 37,42 66,72 | 66,12 | 16,75
jun/01 147,07 74,4 38,61 64,54 | 67,17 | 18,25
jul/o1 150,04 78,58 41,95 65,47 | 69,74 19
ago/01 158,8 83,07 44,32 68,01 74,35 19
set/01 159,89 86,21 44,32 66,84 | 75,59 19
out/01 160,29 89,17 45,69 67,58 | 78,56 19
nov/01 160,46 87,49 40,35 69,58 | 74,08 19
dez/01 160,18 84,25 38,24 69,59 | 71,82 19
jan/02 160,1 84,73 41,94 68,13 | 72,85 19
fev/02 160,35 83,68 41,94 68,33 72,4 18,75
mar/02 | 159,56 83,64 40,76 63,7 71,77 18,5
abr/02 159,7 83,09 37,1 63,54 | 69,62 18,5
mai/02 158,4 81,99 38,86 62,69 | 69,97 18,5
Jun/02 158,77 80,77 42,71 63,16 | 70,44 18,5
Jul/02 158,75 82,79 50,38 66,63 | 74,94 18
ago/02 158,07 83,69 50,02 69,88 | 75,28 18
set/02 158,39 85,42 47,37 71,22 74,7 18
out/02 158,53 88,82 52,98 74,12 | 79,33 21
nov/02 160,87 93,26 54,94 77,02 | 82,89 22
dez/02 163,93 91,84 55,53 80,71 83,52 25
jan/03 171,47 95,28 53,85 77,66 | 83,61 25,5
fev/03 173,08 98,9 53,19 77,64 | 85,05 26,5
mar/03 | 177,94 | 100,63 | 53,46 82,01 87,27 26,5
abr/03 178,46 98,67 50,31 81,24 | 85,12 26,5
mai/03 177,6 98,09 47,44 77,12 | 83,66 26,5
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Taxas Operagoes de Crédito Referenciais Pessoa Fisica

Data Cheque | Crédito Aq. Aq. [total PF| taxa

Especial | Pessoal |Veiculos| Outros Selic

bens

jun/03 176,98 96,56 45,09 75,67 81,4 26
jul/o3 173,9 91,71 42,94 75,21 77,87 24,5
ago/03 163,86 87,5 41,36 73,85 | 74,54 22
set/03 152,16 83,92 38,78 71,58 | 70,71 20
out/03 147,44 83,27 37,3 69,94 | 69,41 19
nov/03 146,49 81,97 36,55 67,66 | 68,22 17,5
dez/03 144,63 80,32 36,85 71,54 | 66,64 16,5
jan/04 143,52 79,06 36,13 66,3 65,37 16,5
fev/04 142,89 76,63 35,66 65,44 | 64,21 16,5
mar/04 142,03 76,54 35,08 62,94 | 64,01 16,25
abr/04 140,18 75,26 34,96 62,16 | 63,34 16
mai/04 140,5 72,67 35,29 59,88 | 62,37 16
jun/04 140,3 71,89 36,32 59,43 | 62,36 16
jul/o4 140,14 71,66 36,1 58,51 62 16
ago/04 140,62 73,82 36,34 58,76 63,1 16
set/04 140,62 73,87 35,73 60,64 | 63,15 | 16,25
out/04 141,1 71,87 35,55 61,37 | 62,42 | 16,75
nov/04 141,97 70,93 35,63 62,48 | 62,25 | 17,25
dez/04 143,97 68,37 35,63 66,92 | 60,54 | 17,75
jan/05 144.6 71,17 36,52 64,48 | 61,99 | 18,25
fev/05 146,36 70 36,18 63,7 61,8 18,75
mar/05 146,1 68,71 36,65 62,44 | 61,59 | 19,25
abr/05 147,58 68,68 36,95 57,68 | 61,69 19,5
mai/05 147,57 69,93 37,42 57,78 | 62,51 19,75
jun/05 148,02 68,56 36,91 54,11 61,32 | 19,75
jul/05 148,04 69,41 36,14 54,67 | 61,26 | 19,75
ago/05 148,48 69,47 35,66 53,73 | 61,05 | 19,75
set/05 148,75 70,55 35,88 59,93 | 62,06 19,5
out/05 148,58 70,27 35,59 59,1 61,68 19
nov/05 149,17 68,74 34,89 56,39 | 60,43 18,5
dez/05 147,45 67,28 34,8 65,2 59,26 18
jan/06 147,79 68,92 35,27 58,6 59,68 | 17,25
fev/06 146,79 68,59 35,18 54,43 | 59,18 | 17,25
mar/06 146,36 67,81 34,43 56,85 | 59,02 16,5
abr/06 145,43 65,26 34,09 59,42 | 57,77 | 15,75
mai/06 145,36 62,29 33,34 58,11 56,12 | 15,25
jun/06 145,12 62,16 33,25 57,52 | 55,78 | 15,25
jul/06 144,09 59,78 32,58 59,63 | 54,27 | 14,75
ago/06 143,61 59,12 32,9 59,42 53,9 14,25
set/06 143,45 58,88 32,99 60,96 | 53,84 | 14,25
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Taxas Operagoes de Crédito Referenciais Pessoa Fisica

Data Cheque | Crédito Aq. Aq. |[total PF| taxa

Especial | Pessoal |Veiculos| Outros Selic

bens

out/06 142,62 58,58 32,98 58,99 | 53,48 | 13,75
nov/06 142,78 58,56 33,09 58,98 | 53,63 | 13,25
dez/06 142,04 57,18 32,32 60,98 | 52,13 | 13,25
jan/07 141,88 57,23 32,68 59,27 | 52,28 13
fev/07 141,22 54 .47 32 57,94 | 50,81 13
mar/07 140,8 53,42 31,21 55,36 | 49,91 12,75

Fonte: Séries Temporais do Banco Central
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ANEXO G — indice Volume de Vendas no Varejo

indice Volume de Vendas no Varejo (média 2003 = 100) Total
jan/00 96,97 jan/03 93,38 jan/06 112,02
fev/00 98,06 fev/03 90,2 fev/06 102,68
mar/00 102,15 mar/03 93,13 mar/06 114,67
abr/00 102,27 abr/03 94,59 abr/06 115,79
mai/00 106,41 mai/03 98,68 mai/06 120,59
jun/00 101,23 jun/03 92,65 jun/06 114,49
jul/00 105 jul/03 97,91 jul/o6 117,19
ago/00 104,6 ago/03 99,58 ago/06 120,91
set/00 102,06 set/03 94,96 set/06 120,2
out/00 104,03 out/03 102,71 out/06 123,48
nov/00 105,79 nov/03 103,16 nov/06 125,29
dez/00 145,99 dez/03 139,05 dez/06 171,76
jan/01 98,74 jan/04 98,97 jan/07 121,49
fev/01 93,1 fev/04 94,73 fev/07 112,29
mar/01 104,76 mar/04 103,38 mar/07 127,9
abr/01 100,15 abr/04 104,19
mai/01 104,13 mai/04 109,37
jun/01 100,12 jun/04 104,56
jul/o1 100,55 jul/04 109,69
ago/01 103,37 ago/04 106,5
set/01 99,05 set/04 103,74
out/01 105,25 out/04 111,32
nov/01 103,37 nov/04 109,58
dez/01 141,93 dez/04 154,93
jan/02 97,61 jan/05 105,15
fev/02 91,65 fev/05 97,1
mar/02 105,05 mar/05 111,36
abr/02 98,23 abr/05 107,75
mai/02 105,28 mai/05 112,29
jun/02 98,13 jun/05 110,12
jul/02 102,41 jul/05 114,61
ago/02 105,72 ago/05 113,75
set/02 97,66 set/05 109,29
out/02 105,91 out/05 115,46
nov/02 103,39 nov/05 114,98
dez/02 134,73 dez/05 162,59

Fonte: Séries temporais do Banco Central
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ANEXO H — Inadimpléncia acima de 90 dias em relagdo ao total da modalidade —

operacgdes referenciais pessoa fisica.

Inadimpléncia acima de 90 dias em relagao ao total da modalidade -
Pessoa Fisica (%)
Data Cheque Crédito Veiculos Aquisicao Total PF
Especial Pessoal Outros bens

jun/00 2,74 4,25 2,55 15,32 5,44
jul/00 2,92 4,6 2,18 16,98 5,67
ago/00 3,26 4,63 1,96 15,35 5,41
set/00 3,16 4,72 217 12,64 5,54
out/00 3,24 4,96 1,92 12,1 5,34
nov/00 3,37 54 1,83 11,7 5,35
dez/00 4,26 5,35 1,85 12,25 5,48
jan/01 4,23 5,54 1,85 9,46 5,43
fev/01 4,53 5,64 1,89 9,45 5,47
mar/01 53 5,66 2 9,56 5,64
abr/01 5,57 5,74 2,01 9,79 5,79
mai/01 5,8 6 2,18 10,16 5,95
jun/01 6,19 5,95 2,36 10,16 5,89
jul/01 6,78 6,42 2,54 10,6 6,26
ago/01 6,84 7,24 2,56 10,37 6,52
set/01 7,29 7,1 2,68 10,52 6,62
out/01 6,79 7,49 2,57 11,06 6,7
nov/01 7,21 7,78 2,71 12,19 7

dez/01 8,27 8,2 3,07 11,97 7,67
jan/02 8,66 8,97 3,1 12,51 7,95
fev/02 8,74 9,26 2,99 13,49 8,13
mar/02 9,09 9,01 3,1 13,23 7,96
abr/02 8,89 9,27 3,03 13,72 8,25
mai/02 9,19 9,51 3,07 14,4 8,44
jun/02 9,39 9,27 3,09 13,79 8,34
jul/02 9,04 9,12 3,04 13,56 8,18
ago/02 8,63 9,06 2,99 13,67 8,24
set/02 8,88 8,97 2,85 12,75 8,2
out/02 8,09 8,73 2,84 12,89 8,03
nov/02 7,98 8,8 2,88 11,77 8,01
dez/02 8,38 8,4 29 11,4 7,78
jan/03 7,63 8,28 2,88 12,01 7,69
fev/03 7,73 8,1 3,79 11,23 7,9
mar/03 7,14 8,18 3,26 11,31 7,64
abr/03 7 8,12 3,33 12,17 7,65
mai/03 7,54 8,25 3,51 12,99 7,85
jun/03 7,62 8,13 3,55 13,06 7,8




Inadimpléncia acima de 90 dias em relagao ao total da modalidade -

Pessoa Fisica (%)

Data Cheque Crédito Veiculos Aquisicao Total PF
Especial Pessoal Outros bens
jul/03 7,71 8,27 3,52 12,96 7,82
ago/03 7,43 8,39 3,49 12,9 7,9
set/03 7,71 7,72 3,46 11,93 7,68
out/03 6,99 7,55 3,18 11,79 7,38
nov/03 7,77 7,48 3,13 11,45 7,43
dez/03 7,97 7,09 3,2 9,94 7,26
jan/04 7,51 7,85 3,2 9,67 7,42
fev/04 7,86 7,82 3,18 9,59 7,35
mar/04 7,37 6,98 3,11 9,35 6,87
abr/04 7,08 6,52 3,02 9,67 6,62
mai/04 6,59 6,5 2,95 10,15 6,59
jun/04 6,14 6,28 2,81 9,88 6,54
jul/o4 6,05 6,34 2,82 9,81 6,54
ago/04 5,74 6,18 2,55 9,6 6,34
set/04 5,38 6,05 2,47 9,86 6,23
out/04 5,49 6,05 2,6 9,36 6,45
nov/04 54 5,92 2,24 9,15 6,28
dez/04 6,05 5,81 2,11 8,54 6,13
jan/05 5,64 5,87 2,03 8,39 6,09
fev/05 5,01 5,67 1,98 8,67 5,94
mar/05 4,85 5,67 1,88 8,83 6,13
abr/05 5,13 5,94 1,85 9,02 6,12
mai/05 4,87 5,49 1,78 9,34 5,94
jun/05 5,26 5,5 1,72 9,28 6,03
jul/05 5,9 5,55 1,78 9,42 6,12
ago/05 5,99 5,63 1,74 9,2 6,3
set/05 6,08 5,67 1,99 9,23 6,48
out/05 6,17 5,8 2,06 9,67 6,47
nov/05 6,44 5,94 2,14 9,85 6,8
dez/05 7,6 6,02 2,2 9,83 6,74
jan/06 7,25 6,23 2,34 9,85 6,93
fev/06 7,57 6,67 2,46 9,85 717
mar/06 7,47 6,7 2,62 9,96 7,25
abr/06 7,5 6,4 2,89 10,86 7,43
mai/06 7,84 6,47 3,07 11,31 7,7
jun/06 7,89 6,11 3,2 11,32 7,27
jul/06 8,52 6,21 3,48 11,65 7,54
ago/06 8,86 6,28 3,41 11,85 7,6
set/06 9,29 6,24 3,49 11,8 7,68
out/06 9,39 6,13 3,3 11,91 7,58
nov/06 9,39 6,16 3,27 12,19 7,67
dez/06 10,6 6,25 3,27 11,17 7,57
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Inadimpléncia acima de 90 dias em relagao ao total da modalidade -
Pessoa Fisica (%)
Data Cheque Crédito Veiculos Aquisicao Total PF
Especial Pessoal Outros bens
jan/07 10,56 5,83 3,24 11,04 7,46
fev/07 9,45 574 3,29 11,12 7,34
mar/07 9,61 577 3,29 11,26 7,14

Fonte: Séries Temporais do Banco Central.
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