COMISSAO DE DESENVOLVIMENTO ECONOMICO, INDUSTRIA,
COMERCIO E SERVIGCOS

PROJETO DE LEI N° 2.524, DE 2019

Altera a Lei n°® 12.414, de 9 de junho de
2011, para vedar que instituicdes financeiras
controlem, direta ou indiretamente, gestores
de bancos de dados com informacdes de
adimplemento, de pessoas naturais ou de
pessoas juridicas.

Autor: Deputado LUIZ PHILIPPE DE
ORLEANS E BRAGANCA

Relator: Deputado GENINHO ZULIANI

| - RELATORIO

A proposigao, de autoria do ilustre Deputado Luiz Philippe de
Orleans e Braganga Luiz Philippe de Orleans e Braganca veda a que
instituicoes financeiras detenham o controle de gestores dos bancos de dados
com informagdes de adimplemento, de pessoas naturais ou juridicas, para

formagao de historico de crédito, o chamado cadastro positivo.

Esclarece que tais gestores nao estardao sujeitos a limite

minimo de capital.
Serdo dados 2 anos para se ajustar ao comando desta lei.

Além desta Comissao, a proposicao em tela foi distribuida as
Comissodes de Defesa do Consumidor, Finangas e Tributacdo e Constituicdo e
Justica e de Cidadania, estando sujeita a apreciagcado conclusiva das comissbes

em regime de tramitag&o ordinaria.
Nao foram apresentadas emendas nessa Comissao.

E o relatdrio.
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Il -VOTO DO RELATOR

Nao ha duvida que a maior fonte de poder de mercado no
sistema financeiro é a assimetria de informacgao. As instituicdes financeiras com
contato direto com os seus clientes tiveram, historicamente, vantagens
significativas frente as que ndo conheciam tais clientes. Simplesmente, podiam
calibrar as condi¢cbes de financiamento ao perfil do cliente que so6 elas
conheciam. Os demandantes de crédito eram praticamente reféns das

instituicoes financeiras de quem eram clientes.

Baseado nesta realidade que se aprovou a Lei n°® 12.414/11
que criou o cadastro positivo. Curiosamente, o mecanismo de mercado criava
um cadastro para informagdes negativas, nas quais o Serasa sempre foi um
representante conhecido, mas ndo um cadastro positivo. A ameacga de incluir o
nome de um inadimplente no Serasa funciona como um incentivo ao tomador
nao deixar de pagar e isso favoreceu a que as instituicées ofertantes de crédito
tivessem também um incentivo a fornecer aquela empresa sobre as
inadimpléncias existentes. Falar mal recompensava mais do que falar bem para
as institui¢cdes financeiras e, portanto, o mecanismo de mercado funcionou bem

para a criagao espontanea do cadastro negativo no mercado.

O cadastro positivo representaria tanto um substituto como um
complementar fundamental do cadastro negativo para mitigar a assimetria de
informacgéao e, portanto, o poder de mercado no sistema de crédito do sistema

financeiro nacional.

No entanto, o mecanismo criado em 2011 tinha um problema
fundamental: o consumidor teria que autorizar expressamente a instituicao
financeira para fornecer os seus dados aos bureaux de informagéo de crédito.
Este é o chamado “opt-in”, quando o cliente esta de fora e escolhe se entra ou
ndao. Cabe ao consumidor preencher um formulario, indicando para quais
bureaux de crédito a instituicdo financeira deveria entregar as informagdes do

cliente. Naturalmente que, dada a proximidade da instituicdo financeira com o
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seu cliente, ela poderia induzi-lo a ndo autorizar qualquer entrega de suas
informagdes ou de apenas autorizar a entrega aos bureaux associados a

prépria instituicao financeira.

Ao “opt-in” se contrastaria o mecanismo de “opt-out”, presente
na legislagdo norte-americana, quando o cliente ja estd automaticamente em
todos os bureaux de crédito, devendo ele solicitar a sua remogao se assim o

desejar. Ou seja, aqui o cliente esta dentro e escolhe se sai ou néo.

Como se diz em economia comportamental, a “arquitetura da
decisao” do cliente definida na Lei 12.414/11 poderia fazer com que a
instituicao financeira induzisse a um determinado tipo de escolha pelo cliente, o
que preveniria a mitigagdo do poder de mercado resultante da assimetria de

informagéo desejada com a medida.

Este elemento foi decisivo na analise que o Conselho
Administrativo de Defesa Econdmica (CADE) realizou em 2016 sobre a GIC
(Gestora de Inteligéncia de Crédito, que virou o “Quod”), um bureau constituido
pelos cinco maiores bancos brasileiros, Banco do Brasil, Caixa Econémica
Federal, Santander, Bradesco e Itau. Este ato de concentragao foi alvo de um
Acordo de Controle de Concentragbes (ACC) com o objetivo de mitigar
eventuais problemas anticompetitivos derivados da integracdo vertical dos
cinco principais bancos do pais com um bureau de crédito, a GIC

(transformada em Quod).

Para entendermos a motivagdo do CADE para firmar este
compromisso, cabe acompanhar o Conselheiro-Relator do caso, Senhor Paulo
Burnier'. A estrutura do mercado de servigcos de informagdes de crédito pode

ser visualizada na figura abaixo constante do parecer do relator.

Primeiro, instituicdes financeiras, varejistas, prestadores de
servicos como telefonia e luz, cartérios e outras fontes de informagdes sobre os
consumidores passam tais informagdes para os bureaux de crédito. Estes

ultimos, por sua vez, trabalhando esta informacéo bruta, prestam os servigos

1 Disponivel em
https://sei.cade.gov.br/sei/modulos/pesquisa/md_pesq_documento_consulta_externa.php?
DZ2uWeaYicbuRZEFhBt-n3BfPLIu9u7akQAh8mpB9yNEZwuGpGZBtR7XIh-

p0dBbbgLjJXoVU7K8AI_FZsY5y9dx_QYxUt RYRgkeVJe_TsThg5ULxX7wx6ak8DqlZrz
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de informacdo de cada cliente para instituigbes financeiras, varejistas,

prestadores de servigos e agentes diversos.

Estrutura do mercado de servicos de informacdes de crédito
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As fontes originais fornecem as informagdes (no caso, os
insumos deste “processo produtivo” particular), gratuitamente para os bureaux.
No caso do cadastro negativo voluntariamente e no caso do cadastro positivo,
como imposigao da lei a partir de 2011, desde que autorizado pelo cliente. Ja
os chamados “consulentes”, na parte de baixo da figura, pagam pelos servigos

de informacgao de crédito para evitar “calotes”.

Trata-se de um “mercado de dois lados” em que quanto mais
informacdes um dos lados presta, maior o valor do Bureaux para o lado dos
consulentes. Sao préprias do negdcio, portanto, significativas externalidades de
rede nos bureaux de crédito, o que pode criar espago para indevidas

estratégias anticompetitivas. Apesar destas externalidades implicarem uma

estrutura de mercado naturalmente concentrada na maioria dos paises, néo
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seria adequado permitir que alguns bureaux sejam capazes de reduzir

artificialmente ainda mais o numero de agentes no mercado.

Foi por isso que o relator no CADE apontava em final de 2016
que era “perceptivel a preocupacdo do legislador com a néo discriminagdo
entre bureaux de crédito, especialmente nos artigos 8° e 12 (da Lei), os quais
estabelecem que as fontes de informagbes (instituicbes financeiras, por
exemplo) devem fornecer os dados dos cadastrados a todos os bureaux de
crédito autorizados pelo consumidor”. Ademais, o relator constatou que
haveria capacidade e incentivo para as instituicdes financeiras discriminarem
outros bureaux e influenciarem a escolha do consumidor, no caso,

direcionando-os para a GIC (atualmente, Quod) e excluindo outros bureaux.

O relator destaca, contudo, que, como o mercado de crédito &
muito maior do que o mercado de informagdes de crédito dos bureaux, o
problema seria muito menos a discriminagdo no mercado de Bureaux do que
no préprio mercado de crédito. Assim, agées que comprometam o crescimento
do mercado de bureaux estariam, ao fim e ao cabo, objetivando atenuar os

ventos da concorréncia que se deseja no mercado de crédito.

Neste cenario, o CADE aprovou o ato de concentragédo com a
assinatura de um detalhado ACC que estava basicamente direcionado a evitar
a discriminacdo no mercado de bureaux de crédito e que sdo descritas pelo

préprio relator:

“Compromisso 1.2 diz respeito ao fornecimento de dados
para o0 cadastro negativo. Nele, as Requerentes se
comprometem a estabelecer um mecanismo que garanta
que todos os bureaux recebam as informagées de maneira
nao discriminatoria, simultdnea e indistintamente.

O Compromisso 1.3 trata da coleta de autorizacbes para o
cadastro positivo, de maneira que a Gic ndo seja privilegiada.
Para isso, as Requerentes se comprometem a utilizar
o formulario apresentado em Anexo ao ACC.......

O Compromisso 1.4 esta relacionado a governanga
corporativa, com medidas que preservem a independéncia
entre a Gic, as Requerentes, a CIP? e a Febrabran, a exemplo
de proibicbes de compartilhamento de informagdes sensiveis do
ponto de vista concorrencial.

2 CIP é a Camara Interbancaria de Pagamentos, uma sociedade civil sem fins lucrativos que foi criada

em 2001 com o objetivo de garantir a transparéncia e a seguranga das transages financeiras.
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O Compromisso 1.5 diz respeito a manutencdo do
relacionamento comercial. As Requerentes comprometem-se a
continuar contratando e consultando os bureaux atualmente
contratados, desde que os servicos ofertados pelos mesmos
continuem contribuindo para suas respectivas analises de
crédito e que 0s pregos cobrados por estes servigos estejam
dentro das condicbes de mercado. Assim, mantem-se a
capacidade dos bureaux de continuarem como concorrentes
efetivos no mercado.

O Compromisso II.6 concerne ao nao compartilhamento de
estruturas entre as Requerentes e a Gic. A obrigagdo exige
que a Gic ndo receba condigbes de contratagcdo e custos mais
vantajosos do que aquelas oferecidas ao demais bureaux, da
parte da Céamara Interbancaria de Pagamentos (CIP). Além
disso, o compromisso também garante que as Requerentes ndo
irdo compartilhar com a Gic estruturas comerciais, juridicas, de
Tl ou qualquer infraestrutura que interfira em sua autonomia e
independéncia.

O Compromisso 1.7 é referente as campanhas publicitarias,
garantindo que as Requerentes nao realizem campanhas em
beneficio da Gic. O compromisso, contudo, ndo impossibilita
que as Requerentes atuem na promogéo do cadastro positivo, a
exemplo da busca por autorizagbes dos clientes para
compartilhamento das informagbes positivas e também né&o
impossibilita as ac¢bes publicitarias da Gic de forma
independente.

O Compromisso 1.8 diz respeito as atividades da Gic.
Nele, fica restrito o escopo de atuagcao da Gic, que se
limitara as atividades tipicas de bureaux de crédito. O
objetivo da clausula é evitar que a Gic migre para outros
mercados relevantes e que, consequentemente, levante
preocupagbes concorrenciais. Além disso, fica acordado que
as Requerentes nao enviarao informagées de protestos de
forma discriminatéria aos demais bureaux, medida essa que
visa afastar o problema ligado ao uso da Gic como
possivel hub de protestos das Requerentes.

O Compromisso 1.9 trata das metas envolvendo o cadastro
positivo. O acordo prevé que o total de adesbes ao cadastro
positivo devera atingir niveis predeterminados a serem
obtidos ao longo do periodo de vigéncia do ACC. O numero de
autorizagbes que exceder a meta estabelecida em qualquer dos
periodos acima sera utilizado para fins de cumprimento das
metas dos periodos subsequentes. O objetivo de tal
compromisso € garantir que o0s beneficios e eficiéncias da
operagdo sejam alcangados minimamente. As metas foram
acordadas entre as Requerentes e o CADE, levando-se em
conta um aumento significativo no numero de consumidores
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presentes no cadastro positivo e a realidade do mercado
bancario e de servigos de informagbes de crédito”.

A informacgédo que obtivemos do CADE é que, até agora, em
final de 2021, houve pleno cumprimento dos compromissos acima assumidos
pela GIC (Quod) e pelos bancos. Ou seja, a indicagdo da autoridade de
concorréncia é que a possibilidade de discriminagao relacionada a integragao

vertical, que € a questao central da presente proposicao, nao se realizou.

A Conselheira do CADE Cristiane Alckmin, por sua vez,
destacou a importadncia nesse ato de concentracdo do “opt-in” como
condicionante de eventuais estratégias discriminatérias anticoncorrenciais.
Segundo Alckmin, a nao obrigatoriedade das pessoas fisicas e juridicas se
cadastrarem no cadastro positivo e o fato de os bancos serem as instituicbes
mais proximas do consumidor final, caracteristicos do “opt-in”, responderiam
por boa parte do fato de a Lei n° 12.414/11 nao ter destravado o crédito no

Pais.

No entanto, em 2019, a Lei Complementar n° 166, de 08/04/19,
trocou o sistema de “opt-in” pelo de “opt-out”. Ou seja, o que foi considerado
como a principal critica a arquitetura de decisao desenhada na Lei 12.414/11
para implementar um mercado de bureaux de crédito que quebrasse a
assimetria de informacao, principal fonte de poder de mercado no setor
financeiro, foi desmontada. Ademais, o “opt-in” aumentaria muito os problemas

da verticalizac&o. Assim, este problema desapareceu em 2019.

Outra mudanga que esta comegando a entrar em operagao
pelo Banco Central agora € o chamado “Open Banking” (OB). Segundo
Guimaraes (2021)* o OB confere aos consumidores maior controle sobre seus
dados, podendo disponibiliza-los para as instituicdes financeiras da forma que
melhor Ihes convier. Segundo o autor, “o OB brasileiro promete ser um dos
mais completos do mundo, pois, ao final de sua ultima fase, em Dezembro de
2021, havera também o compartilhamento de informagbes sobre produtos de

investimentos, seguros e cambio, o que ja € chamado de ‘Open Finance’ ”.

3 Guimaraes, 0.S. “Como o Open Banking pode aumentar a concorréncia bancaria?”
Disponivel em http://www.brasil-economia-governo.org.br/2021/07/07/como-o-open-banking-

pode-aumentar-a-concorrencia-bancaria/
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Conforme o autor, “o sistema financeiro aberto, resultado destas medidas, tem
o potencial de solucionar ou atenuar diversas imperfeicbes observadas no
mercado bancario, tanto do lado da oferta quanto da demanda, como
assimetrias de informagé&o dos consumidores e também das instituicbes entre
si, além de reduzir custos de mudanca de bancos”. Podemos afirmar, portanto,
que o OB ira “radicalizar” ainda mais as mudancas introduzidas pelo cadastro
positivo. Discussdes sobre discriminagdo geradas por integracdo vertical se

tornam ainda mais sem sentido.

Por fim, o Brasil, tal como resto do mundo, encontra-se no meio
de um tipico processo de “destruigcao criativa” no sistema financeiro com as
chamadas Fintechs. Conforme o Banco Central, as “Fintechs sdo empresas
que introduzem inovagées nos mercados financeiros por meio do uso intenso
de tecnologia, com potencial para criar novos modelos de negdcios. Atuam por
meio de plataformas online e oferecem servigos digitais inovadores

relacionados ao setor”.

Ha dois tipos de fintechs de crédito no Brasil, intermediando
credores e devedores por meio de negociagdes realizadas em meio eletrdnico:
a Sociedade de Crédito Direto (SCD) e a Sociedade de Empréstimo entre
Pessoas (SEP), cujas operagbes constardao do Sistema de Informagdes de
Créditos (SCR). O BACEN destaca as seguintes vantagens das Fintechs: 1)
Aumento da eficiéncia e concorréncia no mercado de crédito; 2) Rapidez e
celeridade nas transagdes; 3) Diminuigdo da burocracia no acesso ao crédito;
4) Criacao de condi¢cdes para reducao do custo do crédito; 5) Inovagao; 6)

Acesso ao Sistema Financeiro Nacional.

A Revista “The Economist” em maio de 2021 fez um conjunto
de matérias sobre o fenbmeno “Fintech” e seu impacto no mercado financeiro.
Em um artigo especifico intitulado “The fintech revolution: A wave of startups is
changing finance—for the better™, argumenta-se que as fintechs estéo
cortando custos e melhorando a qualidade dos sistemas financeiros o que
injeta muito mais concorréncia no setor. Elas ndo tém todo o 6nus regulatério

do sistema financeiro convencional, sistemas de tecnologias de informagao

4 Disponivel em https://www.economist.com/leaders/2015/05/09/the-fintech-revolution.
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antigos e nem redes de agéncias fisicas. Seu custo como proporgéo do crédito

concedido seria, em média, de 2% contra entre 5/7% do sistema de crédito

convencional, o que Ihes permite emprestar a juros menores.

O tipico problema de assimetria de informagéo e, portanto, de

avaliagdo de risco, nesse segmento € contornado de varias maneiras pelas

Fintechs segundo a Revista. Utilizam informacbées das redes sociais e de

empresas de logistica para avaliar o desempenho de pequenos negocios, além

de machine learning.

fintechs:

Este artigo da “The Economist” enfatiza que

“‘este tipo de empréstimos baseados em dados teria claras
vantagens sobre as decisées baseadas em um simples score de
crédito ou de encontros entre o banco e o cliente. As analises de
humanos teriam mais preconceitos que os algoritmos: Os
bancos italianos cobram mais de mulheres donas de pequenos
de negdcios do que de homens, ainda que as primeiras tenham
uma inadimpléncia menotr........ a avaliagdo de risco que se
baseia na informagdo do mundo online € melhor que a de um
funcionario do banco em uma agéncia.”

Ademais, este artigo da The Economist destaca que as

“criardo um cenario mais diverso e, portanto, estavel de
crédito..menos concentrado geograficamente ....evitando ainda
dois dos riscos mais basicos do setor bancario: descasamento
de maturidades e alavancagem. QOs bancos tomam
compromissos de curto prazo como depoésitos e os transforma
em ativos de longo prazo como hipotecas. Algumas Fintechs
como a Lending Club, a Prosper e a Zopa simplesmente
realizam o “encontro” de tomadores e emprestadores
diretamente. Os bancos tomam emprestado pesadamente para
financiar seus empréstimos; as novas plataformas nédo. Em lugar
disso, o emprestador compromete o seu proprio dinheiro até o
pagamento final, se realizado, suportando todo o risco de
inadimpléncia”.

Em sintese, este artigo conclui que as Fintechs “mudardo as

finangas mais profundamente do que qualquer regulador jamais conseguiu

fazer’, o que torna a necessidade de regulagbes como a dessa proposi¢cao

totalmente ociosas.
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Outra matéria da “The Economist” intitulada “Como as fintechs
vdo comer o negdcio dos bancos™, aponta que a participagdo das firmas
financeiras nao bancarias esta crescendo. Em particular, plataformas de
pagamentos estdo se tornando uma porta para que as plataformas
tecnoldgicas atraiam mais usuarios. Empresas como a Ant, Grab e a Tencent
estdo usando os dados que as transagbes de pagamentos proveem para
determinar o risco de inadimpléncia dos tomadores. A ANT que s6 entrou no
negocio de financiamento ao consumidor em 2014, ja havia tomado 10% deste

mercado em 2020 na China.

Uma caracteristica importante dos bancos tradicionais € que
eles frequentemente exigem garantias reais, como carros e casas. O chefe do
BIS, um clube dos Bancos Centrais, Agustin Carstens, afirmou em margo de
2021, segundo o artigo, que as informagdes que as plataformas de pagamento
adquirem podem contar com muito mais dados que os bancos convencionais.
Dai que tais dados podem acabar sendo muito mais relevantes como garantias
do adimplemento do crédito do que as préprias garantias. Assim, “os dados

podem substituir as garantias”.

Segundo Markus Brunnermeier, da Universidade de Princeton,
“a informagédo que as plataformas de pagamentos tém sobre os clientes é tdo
completa ....que se pode falar em “uma inversdo da assimetria de informagdo”
na qual os emprestadores conhecem mais que 0s proprios tomadores sobre

sua capacidade de repagamento”.

Sendo assim, somos pela REJEICAO do Projeto de Lei n°
2.524, de 2019, louvadas, no entanto, as nobres intengdes de seu ilustre Autor.

Sala da Comisséao, em de de 2021.

Deputado GENINHO ZULIANI

Relator
2021-19370

5 “How fintechs will eat into banks’ business”. Publicado em

https://www.economist.com/special-report/2021/05/06/how-fintech-will-eat-into-banks-business
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