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EFFECTS OF THE COVID-19 PANDEMIC IN BRAZIL
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RESUMO
A pandemia causada pela Covid-19 tem
alterado significativamente a dinamica
social, gerando impactos ndo apenas na
area da satde, como também nas relagoes
de consumo. Com o agravamento da crise
econdomica no Brasil, aumenta-se,
consequentemente, o superendividamento
dos consumidores, sendo essa uma
situagdo que compromete seu minimo
existencial e, dessa forma, sua dignidade
humana. O presente estudo busca abordar,
num primeiro momento, como a pandemia
ainda

agravou e agrava 0

superendividamento das familias
brasileiras e, na segunda parte, apresenta

algumas solucdes propostas no ambito

ABSTRACT

Abstract: The pandemic caused by Covid-
19 has significantly changed the social
dynamics, creating impacts not only in the
health system, but also in consumer
relations. As the economic crisis in Brazil
goes worse, the over-indebtedness of
consumers consequently increases, which
1S a situation that compromises their
existential minimum and, thus, their
human dignity. The present study aims to
address, at first, how the pandemic
worsened and still exacerbates the over-
indebtedness of Brazilian families and, in
the second part, presents some proposed
solutions in the legislative scope to

mitigate the problem. The greatest

I Mestranda no Programa de Pés-Graduagdo em Direito da Universidade Federal do Rio Grande do Sul
(UFRGS). Especializanda em Direitos Difusos e Coletivos na Fundagdo Escola Superior do Ministério
Publico (FMP). Advogada

' Doutora em Direito pela UFRGS. Mestre em Direito pela UFRGS. Especialista em Direito Francés e
Europeu dos Contratos pela Université de Savoie-Mont Blanc/UFRGS. Diretora do Instituto Brasileiro de
Direito e Maternidade - IBDMater

Vol. 2, n. 1, jan./jul. 2020. ISSN 2675-1143.



DIREITO DAS POLITICAS PUBLICAS

REVISTA DO PROGRAMA DE POS-GRADUACAO EM DIREITO DA UNIRIO

127

legislativo para mitigagdo do problema.
Considera-se como de maior contribuigao
o Projeto de Lei n. 3515/2015, o qual
dispde sobre a prevengdo e o tratamento
do superendividamento no Brasil,
alterando-se a ldogica de irresponsavel
oferta de crédito e intransigente postura
em renegociagdes de dividas. O método
adotado sera o dedutivo, partindo da
problematica do superendividamento e
caminhando rumo ao PL como politica
publica de mitigacdo de efeitos da
pandemia. Ao final, conclui-se ser o
projeto adequado e eficaz no cenario
apresentado, sendo sua aprovagdo uma

questao de saude e politica publica.
PALAVRAS-CHAVE

Pandemia. Covid-19.
Superendividamento. Projeto de Lei n.

3515/2015.

contribution from Bill n.

3515/2015, which looks for the prevention

comes

and treatment of over-indebtedness in
Brazil, changing the logic of irresponsible
credit supply and uncompromising stance
in debt renegotiations. The methodology
adopted will be deductive, starting from
the problem of over-indebtedness and
moving towards the Bill as a public policy
to mitigate the effects of the pandemic. In
the end, it is concluded that the project is
adequate and effective in the presented
scenario, being its approval a matter of

health and public policy.

KEYWORDS

Pandemic; Covid-19; Over-indebtedness;

Bill no. 3515/2015.
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1 INTRODUCAO

Desde o fim do ano de 2019, o mundo assiste ao alastramento da doenca
ocasionada por uma das variedades do coronavirus, a qual foi dado o nome de Covid-19.
Inicialmente com baixa letalidade, mas alto contagio, foi declarado emergéncia de saude
publica de importancia internacional pela Organizacdo Mundial de Saude (OMS) em 30
de janeiro de 2020 (WHO, 2020c) e, em 11 de margo, foi classificado como uma
pandemia (WHO, 2020b). At¢ o dia 29 de junho de 2020, a doenga j& havia contaminado
10.201.401 pessoas no mundo e ocasionado 499.913 mortes (WHO, 2020a).

No Brasil, o Decreto Legislativo n. 6 reconheceu a ocorréncia do estado de
calamidade publica (BRASIL, 2020a). Até¢ o dia 29 de junho, eram 1.368.195 casos
confirmados e 58.314 mortos (OLIVEIRA; BORGES; BEDINELLI, 2020). Entre as
recomendacdes para a prevencao de contagio estdo o distanciamento social, que implica

em evitar a0 maximo sair de casa, e ter contato com outras pessoas (IFF, 2020).

Tal situagdo ocasionou uma desaceleracdo na economia, que vem apresentando
uma onda de recessdo sentida mais especialmente pela populagio mais pobre (MUNOZ,
2020). Marques, Bertoncello e Lima (2020) preveem que a crise tera forte impacto,

sobretudo nos trabalhadores informais e de baixa renda.

Dessa forma, tornam-se necessarias medidas de mitigagdo de tais efeitos, o que ¢
objeto do presente trabalho. A partir do cenario do superendividamento no Brasil e de
suas peculiaridades no momento da pandemia, serd abordada a importancia de politicas
publicas para auxilio no combate aos efeitos da crise, com enfoque especial no projeto de

lei de prevengao e tratamento do superendividamento (PL 3515/2015).

O problema de pesquisa do presente artigo, portanto, ¢ o Projeto de Lei n.
3515/2015 como politica publica de mitigagdo dos efeitos do superendividamento sobre
os consumidores brasileiros. Para aborda-lo, serd adotado o método dedutivo, partindo da
situagdo geral do superendividamento no Brasil para as especificidades do Projeto de Lei,

em um procedimento que sera também histdrico e dialético.

Passa-se, assim, a abordar o superendividamento e suas consequéncias na

realidade da populacao brasileira.
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2 O CENARIO DO SUPERENDIVIDAMENTO NO BRASIL E OS
EFEITOS DA PANDEMIA DE COVID-19

O endividamento das familias tem sido uma constante na sociedade de consumo
atual, especialmente focada na concessao de crédito e em uma felicidade relacionada ao
consumo, ideia reforcada por técnicas publicitarias agressivas que garantem o acesso ao
bem-estar por meio da aquisicdo de bens e servigos. O superendividamento, situagao
extrema de endividamento cronico (WODTKE; SCHMIDT NETO, 2015, p. 40), encontra
previsdes no direito norte-americano (overindebtedness), alemio (Uberschuldung),
portugués (sobreendividamento) e latino-americano (sobreendeudamiento), além de ser

abordado pela doutrina brasileira, de que sao expoentes Marques e Cavallazzi (2006).

O superendividamento, para além de uma situacdo meramente econdmica, ¢
também um fendmeno social, que atinge a pessoa fisica que contrai crédito de boa-fé,
vendo-se posteriormente impedida de quitar seus débitos e manter seu sustento e de sua
familia (CARPENA, 2010, p. 232), 232), assunto que passara a ser tratado nas linhas

seguintes.

2.1 Superendividamento da populacio brasileira

A configuracdo atual da sociedade ¢ baseada no consumo, fato inegavel.
Entretanto, esse consumo nao esta atrelado tdo-somente a satisfagdo de necessidades
basicas do individuo. As ciéncias sociais t€ém fornecido importantes elementos para a

compreensdo dessa sociedade.

Baudrillard (2005) ressalta o valor de signo contido nos objetos, cuja posse
confere status, e tal afirmacdo foi imprescindivel para as analises posteriores a respeito
do consumo e da posi¢ao dos individuos. Assim, as mercadorias atualmente sao
“concebidas ndo apenas como objetos que viabilizam a satisfacdo de necessidades e
desejos, mas como “senhas” que possibilitam identidade, pertencimento e
reconhecimento social”, fazendo com que o consumo seja considerado “motor e motriz

das relagdes sociais” (HENNIGEN, 2010, p. 1177).

Bauman (1999) também relaciona consumo e exclusdao. Segundo o autor, as
desigualdades sociais foram aprofundadas pela sociedade de consumo, condenando todos
a uma vida de opgdes, com a ressalva de que nem todos tém os meios de ser optantes,

tornando a capacidade de consumir um critério de inclusao — ou exclusao — social. A
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sociedade de consumo interpela seus membros, julga-os e os avalia especialmente por sua
conduta e capacidade enquanto consumidor. Por um lado, hd os consumidores
experientes, que consomem e descartam em alta velocidade e frequéncia e que estdao
sempre prontos a movimentar a economia. Por outro lado, ha os consumidores “falhos ou
fracassados” (HENNIGEN, 2010, p. 1178), que ndo possuem tais capacidades e
condi¢des, e para eles a exclusdo ¢ uma realidade (BAUMAN, 2007).

No Brasil, a realidade nao € outra. Apos anos de recessao e inflagdo, mudangas na
estrutura social e econdmica do pais reduziram as desigualdades, ocasionando um aporte
de consumidores ao mercado, desenvolvimento de novas empresas, crescimento de
formalizacdo de negocios e empregos, o que indicava uma perspectiva promissora para a
economia, levando o pais a ser incluido no BRICS, “grupo politico também formado por
Russia, India, China e, posteriormente, Africa do Sul, que compartilhavam indices de
desenvolvimento e situa¢do econdomica parecidas.” (REYMAO; OLIVEIRA, 2016, p.
168)

Essa situagdo foi denominada de novo desenvolvimentismo, centrada na ideia de
que as politicas econdmicas adotadas no Brasil a partir de 2003 formam um novo modelo
de desenvolvimento, ‘“caracterizado por uma politica de estimulo ao crescimento
acompanhada de uma politica distributiva, o que importava uma nova dindmica para a

economia brasileira.” (REYMAO; OLIVEIRA, 2016, p. 169-170)

Essa nova politica, entdo, favoreceu a concessao de crédito e a saida de familias
das classes D e E para a classe C, representando a inclusdo de uma parcela significativa
da populacdo no mercado do qual sempre se viu excluida. Infelizmente, nao houve uma
educagdo para o consumo acompanhando essa inclusao, o que favoreceu um crescimento

exponencial da tomada de crédito pelos novos consumidores.

Entre as principais fontes de endividamento esta o crédito ao consumo, definido
como “um sistema de financiamento, por meio de crédito direto concedido pelo
comerciante, mas sobretudo por financeiras, bancos e cartdes de crédito. Em todos os
casos, o consumidor tende a transformar-se no cliente, que mantém relagdes continuadas,

permanentes muitas vezes.” (LOPES, 1996)

Lopes (1996) relembra, citando Benjamin, a situagdo particular de paises
subdesenvolvidos (denominagao antiga para os atuais paises em desenvolvimento, o que

¢ o caso do Brasil): ha a distingdo entre problemas de qualidade e de disponibilidade de
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bens e servigos. Nesse sentido, a prote¢ao do consumidor estaria voltada para o primeiro,
mas nao para o segundo, demonstrando uma inadequagdo, eis que em paises pobres nao
sao raros os problemas de acesso fisico aos bens e servigos. Assim, refere que ha nessas
sociedades um problema por ele denominado “integracdo econdmica das massas, ou
extensdo da cidadania econdmica (de um certo ponto de vista). H4 uma politica do

consumidor, ao lado de um direito de defesa do consumidor.” (LOPES, 1996)

Nas ultimas décadas, aliado a uma politica de expansdo do crédito e estabilizagao
da economia, o Brasil presenciou um aumento no numero de endividados, influenciado
especialmente pelo fornecimento de crédito, eis que, em uma sociedade hedonista como
a brasileira, “comprar se tornou uma atividade recreativa e terapéutica em que ja ndo ha

mais necessidade de economizar antes de comprar” (MOREIRA; BARBOSA, 2018).

Juridicamente, o endividamento se compode pelo conjunto dos débitos de uma
familia, ndo importando se possuem origem em apenas uma divida ou em diversas dividas
simultaneamente (situagdo denominada de multiendividamento). Por si s6, o
endividamento ndo é um problema “quando ocorre num ambiente favoravel de
crescimento econdmico, queda de juros, e, sobretudo se ndo atingir camadas sociais com
rendimentos proximos do limiar da pobreza™ (LIMA; BERTONCELLO, 2010, p. 26).
Assume, entretanto, uma dimensdo “patoldgica, com repercussdes econdmicas, sociais,
psicoldgicas e até médicas, quando o rendimento familiar ndo € mais capaz de suportar o

cumprimento de compromissos financeiros” (LIMA; BERTONCELLO, 2010, p. 27).

A situagdo cronica e extrema de endividamento, denominada pela doutrina
brasileira de superendividamento, ¢ definida por Marques (2005, p. 11) como “a
impossibilidade do devedor pessoa fisica, de boa-fé, arcar com o pagamento de todas suas
dividas, atuais e futuras, sem comprometer o0 minimo existencial, (excluidas as dividas
com Fisco, oriunda de delitos e de alimentos)” (MARQUES; CAVALLAZZI, 2006),
ocasionando uma “faléncia civil: a morte do homo economicus.” (LIMA; FERREIRA,

2015, p. 5)

Leitdo Marques (apud WODTKE; SCHMIDT NETO, 2015) classifica os casos
de superendividamento, com base na jurisprudéncia francesa e os trabalhos preparatdrios
da Lei Neiertz (como a lei francesa 89-1010, de 31-12-1989, que trata o
superendividamento, ¢ conhecida), em passivo e ativo, sendo este ainda dividido em

consciente e inconsciente.
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Assim, o superendividamento ativo decorre da acumulagdo voluntaria — e em
excesso —de dividas, em razdo da mé gestao financeira do tomador de crédito, que contrai
débitos mais elevados do que sua capacidade de adimplemento. Ele é consciente quando
o devedor age de ma-fé desde a contratacdo, quando ja tem ciéncia de que ndo podera
pagar suas dividas, situacdo que, segundo a autora, caracteriza hipdtese de
impossibilidade de auxilio estatal pela falta do elemento da boa-fé. O superendividado
ativo inconsciente, por sua vez, contrai as dividas em regra de forma impulsiva e
imprudente, superestimando sua capacidade de adimplemento, cedendo aos estimulos ao
consumo e desejando produtos e servigos ndo condizentes com o seu padrdo de vida.
Nesse caso, fazem-se necessdarias investigagdes a fim de verificar a existéncia de boa-fé

por sua parte.

No superendividamento passivo, entretanto, ocorre uma situagdo externa e
imprevista que impossibilita o devedor de pagar seus débitos, nao uma mera incapacidade
de gestdo de seu patrimdnio e rendimentos ou ma-fé. Sua situagdo, em geral de
vulnerabilidade agravada, faz com que opte pela utilizacao crescente de crédito. Marques
e Cavallazi (2006) afirmam que “no caso do superendividamento passivo, a causa ndo é
0 abuso ou mé administragdo do orcamento familiar, mas um acidente da vida como
desemprego, reducdo de salarios, divorcio, doengas, nascimentos, acidentes, mortes”,
situagdo em que, dada a imprevisibilidade dos fatos geradores da tomada de crédito, os
mecanismos de prevengio nio surtem efeito. E sobre esses devedores que devem recair

as politicas estatais de prevencao e tratamento.

Assim, a boa-f¢ surge como elemento e requisito balizador das politicas de
prevengdo e tratamento do consumidor superendividado, eis que atuam como “critério na
efetivacdo dos ditames constitucionais relativos a ordem econdmica, compondo interesses

contraditdrios, harmonizando as relagdes de consumo.” (CARVALHO, 2011)

Ainda que se trate de um fato individual, o superendividamento possui
consequéncias que ecoam para toda a sociedade de forma sistémica e cada vez mais
evidente. A economia de mercado adotada pelo Brasil, segundo Marques (2010), ¢ mais
uma economia de endividamento do que de poupanga. Assim, com o aumento da oferta
de crédito pelo novo desenvolvimentismo, houve o favorecimento do
superendividamento de um grande contingente de cidadaos, eis que nao ha, por parte dos

fornecedores, a prestagdo de informacdo adequada, precisa e objetiva que propicie um
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consumo consciente. Assim, torna-se inviavel uma politica de juros menos agressiva,
crédito concedido de forma consciente e de educagdo dos consumidores a respeito das

consequéncias da tomada de crédito.

Assim, as consequéncias da falta de educacdao para o consumo e das praticas
irresponsaveis tomadas pelos fornecedores acarretam danos tanto aos consumidores
individualmente considerados quanto a sociedade como um todo, impedindo praticas
menos abusivas no mercado de crédito e causando danos inclusive nas relagoes familiares
e na saude fisica e psicologica dos consumidores (LIMA, 2014). Ademais, somam-se
também efeitos econdmicos em termos de perda de produtividade, eis que as
preocupacdes dos superendividados acabam por ferir sua liberdade e ocasionar uma

queda de capacidade produtiva (SOARES, 2013).

Esses efeitos certamente sdo sentidos no pais, que possuia, em 2019, 63 milhdes
de inadimplentes, dos quais 32 milhdes eram considerados superendividados (LEWGOY,
2019). Entretanto, diante da atual situacdo vivida pelo pais e pelo planeta, ha um

agravamento da situagdo, conforme se passa a abordar.

2.2 Pandemia e reflexos sobre o endividamento dos consumidores

A ocorréncia de ondas revolucionarias que trouxeram impactos nos modos de vida
e de organizagdo “politico-econdmica das distintas sociedades, repercutindo assim em
trajetorias com formagdes historicas especificas, tensionadas por dinamicas polarizadas
no espago e no tempo por tendéncias estruturais contrastantes, tanto, de evolugdo, quanto,
de involugdo™ ndo ¢ uma novidade. Houve ondas positivas, com expansao populacional
(revolugdo agricola, que permitiu a0 homem a fixacdo em territério e abandono do
nomadismo; revolugdo industrial, que ampliou sistemas de producdo e consumo; e
revolug¢do informacional, que tem alterado a “conformagdo de uma dindmica pos-
moderna fundamentada em dindmicas cada vez mais fluidas” (TOFLER, 1981). Houve
ainda ondas consideradas negativas, marcadas por uma contra¢ao populacional, marcadas
por ondas bélicas e ondas de pragas e pandemias (SENHORAS, 2020, p. 31). Atualmente,

o mundo encontra-se definitivamente no segundo caso.

A decretagdao do estado de emergéncia internacional, ocorrida pela 6* vez desde
2009, demonstra uma resposta rapida da WHO a crise atual, fruto de aprendizado ocorrido

nos ultimos anos com a gripe aviaria, MERS e SARS. (SENHORAS, 2020, p. 33)
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Entretanto, em que pese a importancia de tais medidas, elas ndo sdo suficientes
para mitigar totalmente os efeitos decorrentes da pandemia. Além de uma crise de satde
e sanitaria, seus efeitos podem ser observados em todos os campos da sociedade: cultura,

educacao, trabalho e economia.

Estes dois tltimos, em uma unido indissociavel, apresentam reflexos importantes
no pais. Com a ado¢do de medidas de isolamento e a cessacdo acentuada de atividades
laborais, o que se tem observado ¢ uma queda no rendimento econdmico da populagao,
especialmente entre os trabalhadores da area de prestacdo de servigos e aqueles
trabalhadores informais e autonomos. De maos dadas com a queda no rendimento, anda
a queda no consumo, motivada, entre outros fatores, pelas incertezas em relacdo a duragao

da pandemia e ao tempo necessario para a recuperacao dos rendimentos.

Ademais, a queda brusca de rendimentos trouxe consigo um aumento do
endividamento das familias. Segundo a Confedera¢ao Nacional do Comércio de Bens,
Servigos e Turismo (CNC), o endividamento das familias atingiu 67,1% em junho, maior
patamar desde que comegou a ser computado, em 2010. Entre os motivos apontados para
o aumento estd a necessidade das familias com ganhos de até 10 salarios minimos de
recorrerem ao crédito para recompor seus rendimentos, pagar dividas e manterem seu

sustento nesse momento de pandemia (MENEZES, 2020).

De acordo com Timm, o superendividamento atinge milhdes de consumidores e
se torna “ainda mais dramético e imprevisivel com a crise do Covid-19 e seus efeitos,
como a perda de emprego ou de fontes de renda usuais, exacerbando a vulnerabilidade do
consumidor, o que exige uma atuagdo “urgente e efetiva do Poder Publico para ndo apenas
harmonizar as relacdes de consumo, mas permitir o resgate dos consumidores

superendividados ao mercado de consumo e, desse modo, beneficiar a propria economia

nacional”. (MINISTERIO DA JUSTICA E SEGURANCA PUBLICA, 2020)

Marques e Pfeiffer (2020), por seu turno, relembram que os acidentes da vida mais
comum a gerarem o superendividamento sdo as doencas e¢ a reducdo de renda e
desemprego, fatores esses que se encontram combinados e potencializados na crise atual,
havendo um aumento no risco de crescimento do superendividamento das familias,
especialmente porque a crise econdmica tende a ser mais duradoura que a sanitaria. Essa
vulnerabilidade agravada dos consumidores também os torna mais propensos a aceitar

ofertas de crédito desleais e excessivamente onerosas, o que demanda uma atuagao firme
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e pontual do Poder Publico na protecdo da populagdo e na manuten¢do do equilibrio das
relacdes de consumo, principio da Politica Nacional das Rela¢des de Consumo positivado

no art. 4°, III do Cédigo de Defesa do Consumidor.

Assim, de se avaliar quais medidas podem — e devem — ser tomadas pelo Poder

Publico nesse sentido, o que se passa a debater no topico a seguir.

3 POLITICAS PUBLICAS DE PREVENCAO E TRATAMENTO DO
SUPERENDIVIDAMENTO

Frente ao aumento do superendividamento pela pandemia de coronavirus,
conforme demonstrado na primeira parte, esforcos tém sido empregados pelas mais
diversas figuras do poder publico a fim de combater o atual problema e evitar seu futuro

agravamento.

Nesse sentido, o direito do consumidor apresenta-se como um caminho de
possibilidades para a prevencao e o tratamento do superendividamento dos consumidores,

tanto na atual pandemia como nas situagdes regulares da vida.

Entre essas possibilidades, o Projeto de Lei n. 3515/2015 apresenta-se como a
mais indicada saida para a regularizacdo da cena econdmica dos consumidores e sua

reinser¢do no mercado de consumo, o que agora se pretende demonstrar.

3.1 Defesa do consumidor como politica publica

Conforme ensina Bucci (2006, p. 1), as politicas publicas constituem tematica
oriunda da Ciéncia Politica e da Ciéncia da Administracdo Publica, tendo como campo
de interesse as relagdes entre a politica e a acdo do Poder Publico. Nesse sentido, cabe
destacar que a politica aparece aqui como uma atividade, ou seja, como um conjunto de
normas ¢ atos voltados a concretizagdo de determinado objetivo (COMPARATO, 1998,
p. 45). Ademais, Siqueira Junior (2012) define o termo "politica publica" como o conjunto
de metas, planejamento e realizagdes de que o governo faz uso a fim de efetivar o modelo

de Estado definido no texto constitucional.

No contexto do Estado Social Democratico de Direito, pode-se depreender que as
politicas publicas operam essencialmente no campo dos direitos fundamentais de segunda
dimensdo, também chamados de direitos sociais, uma vez que se busca uma atuagao

positiva do Estado para que eles sejam efetivados. Assim, deve o ente estatal empenhar-
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se em prol da coletividade, desenvolvendo um planejamento estratégico que envolva

prioridades e metas governamentais. (SIQUEIRA JUNIOR, 2012)

Para tanto, € necessario seguir um processo de elaboragdo de politicas publicas.
Segundo Secchi (2013, p. 43), o inicio para tal ¢ a identificagdo do problema publico,
sendo este entendido como "a diferenca entre o que € e aquilo que se gostaria que fosse a

realidade publica."

No caso do direito do consumidor, o problema publico identificado foi a
desigualdade de posi¢des entre o consumidor e o fornecedor, geradora da vulnerabilidade
daquele perante este. Fala-se, novamente, sobre o campo dos direitos fundamentais de
segunda dimensdo, uma vez que se buscou a igualdade formal e material entre as figuras
da relagdo de consumo. Para isso, foi necessario limitar, em certa medida, a liberdade de
alguns, impondo uma maior solidariedade no mercado e assegurando direitos
indisponiveis aqueles considerados mais fracos. (BENJAMIN; MARQUES; BESSA,
2017)

Cabe ressaltar que a doutrina reconhece quatro espécies de vulnerabilidade que
justificam o tratamento conferido aos consumidores pelo Cdédigo de Defesa do
Consumidor (CDC): a vulnerabilidade técnica, que corresponde a auséncia de
conhecimento especifico pelo consumidor leigo sobre o produto ou servi¢o objeto de
consumo; a juridica, relativa a auséncia de conhecimento juridico, contdbil ou econdmico
e de seus reflexos na relagdo de consumo; a fatica, vivenciada quando situacdes de
insuficiéncia econdmica, fisica ou psicologica do consumidor o coloca em nivel desigual
frente ao fornecedor; e a vulnerabilidade informacional, caracterizada pela falta de dados
sobre produto o ou servico que sao capazes de influenciar no processo da compra.

(BENJAMIN; MARQUES; BESSA, 2017; OLIVEIRA, 2016)

De volta ao processo de elaboracdo de uma politica publica, verifica-se que o
segundo passo consiste na formagao da agenda, a qual representa o conjunto de questdes
entendidas como relevantes. Ainda, uma agenda politica corresponde aos problemas que
a comunidade politica entende como merecedores de intervengdo publica. Em seguida, é
necessaria a formulacdo de alternativas, ou seja, € preciso estabelecer os objetivos e as
estratégias a se seguirem, bem como ¢ preciso o estudo das potenciais consequéncias de
cada alternativa. Essa etapa, entdo, sera seguida pela tomada de decisdo, a qual representa

o acordo entre os interesses dos envolvidos, explicitando-se os objetivos e métodos para

Vol. 2, n. 1, jan./jul. 2020. ISSN 2675-1143.



137
DIREITO DAS POLITICAS PUBLICAS

REVISTA DO PROGRAMA DE POS-GRADUACAO EM DIREITO DA UNIRIO

enfrentamento do problema publico. Em seguida, chega-se a fase de implementacdo da
politica publica, na qual se convertem as intengcdes em verdadeiras agdes. (SECCHI,

2013, p. 46;48;51;56)

No Brasil, a elaboragao do Codigo de Defesa do Consumidor (CDC) seguiu
determinagdo constitucional especifica do artigo 5°, XXXII da Carta de 1988, e do artigo
48 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias. Isso porque tanto a doutrina
quanto a jurisprudéncia da época reconheciam que o Codigo Civil de 1916 nao
correspondia mais as condigdes sociais € econdmicas do pais, considerando-se ja
irreversivel a influéncia do processo de globaliza¢do nos contratos celebrados, uma vez
que sua maioria se constituia de relagdes de consumo (PRUX, 2016). Nesse sentido, foi
de Orlando Gomes a defesa por um codigo que estabelecesse um microssistema para as
relagdes de consumo, em detrimento de uma grande codificagao civil. (PASQUALOTTO,

2016)

Assim, foi elaborado o anteprojeto do CDC por uma comissao de juristas presidida
pela professora Ada Pellegrini Grinover. Promulgado em setembro de 1990, o Cddigo
assumiu papel principal no processo de renovagdo do direito privado brasileiro
(MIRAGEM, 2019). Entre suas conquistas, citam-se a regulacdo da qualidade dos
produtos e dos contratos de adesdo, bem como a consolidagao do principio da boa-fé nas

relagdes entre fornecedores-experts e consumidores-leigos (MARQUES, 2016).

Todavia, retomando-se as ligdes de Secchi (2013, p. 63), o ciclo de uma politica
publica deve passar também por uma avaliagdo. Nesse momento, examinam-se o
processo de implementagdo e o desempenho da politica publica, a fim de se verificar o

estado da politica e se houve reducao do problema que a gerou.

No ponto, apresentam-se os desafios atuais impostos ao CDC. Completando 30
anos de sua promulgacdo, ¢ hora para alguns ajustes. Isso porque, embora seja
considerado visiondrio ao seu tempo, em 1990 ndo se podiam prever o crescimento
exponencial das contratacdes a distancia no comércio eletronico, nem o fendmeno da
expansdo do crédito (LIMA; CAVALLAZZI, 2006). Passados 30 anos de sua
promulgacao, ja seria esperada a necessidade de uma atualizagdo. A conjuntura atual, no
entanto, torna imperioso que se modernize a legislacdo consumerista como meio de

enfrentar as adversidades econdmicas advindas da pandemia de coronavirus.
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Por fim, o encerramento do ciclo de uma politica publica corresponde a sua
extingdo. Para tanto, existem trés alternativas: (i) o problema ¢é resolvido; (ii) o
instrumento utilizado ¢ constatado como ineficaz; ou (iii) o problema, mesmo que nao
esteja resolvido, perde a importancia, deixando de estar na agenda. (SECCHI, 2013, p.

67)

Nao sdo hipoteses aplicaveis a realidade contemporanea do CDC, uma vez que o
Cdédigo ndo apenas representa um marco civilizatério das relagdes de consumo, como
também ¢ o instrumento de combate aos novos problemas relativos ao tema. Entre eles,
destaca-se o agravamento da situacdo de superendividamento dos consumidores em
virtude da pandemia de Covid-19, motivo que tem levado setores da sociedade a se

engajarem para propor politicas de mitigacao desses efeitos.

Exemplo de tais iniciativas € a Proposta de Lei n. 1997/2020 (BRASIL, 2020b),
que institui um prazo dilatério para cumprimento, em contratos essenciais, bancarios,
securitarios e planos privados de assisténcia a satude, até o 12 de dezembro de 2020, em
favor dos consumidores afetados economicamente pela pandemia de coronavirus. Dessa
forma, estariam vedadas a incidéncia de multa, de juros de mora, de honorarios
advocaticios ou de outras cldusulas penais, que fossem relativas ao periodo desta
moratéria, bem como a utilizagdo de medidas de cobrangas de débitos previstas
legalmente, incluindo-se a inscricdo em cadastros de inadimplentes, antes das datas de

vencimentos definidas.

Trata-se de reconhecer a for¢a maior ensejada pela pandemia de coronavirus nos
contratos de consumo mencionados, o que ndo significa o fim da obrigagdo, mas somente
a dilagdo razoavel do prazo para seu cumprimento. O que se busca, portanto, ¢ evitar o
advento traumatico de uma onerosidade excessiva que desequilibre economicamente os

contratos de consumo (MARQUES; BERTONCELLO; LIMA, 2020).

Em que pesem os efeitos positivos que o PL 1997/2020 possibilita, deve-se
reconhecer o carater pontual da medida, de alcance cronologicamente demarcado. E
necessario, portanto, que se trabalhe com politicas ptblicas permanentes de prote¢ao a

figura do consumidor, a exemplo do PL 3515/2015, que se passa a apresentar.
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3.2 Necessidade de uma norma de prevencido e tratamento do
superendividamento como politica publica de mitigacao dos efeitos da pandemia
e retomada econémica do pais

As politicas publicas apresentam distintos suportes legais, podendo ser expressas
por meio de disposi¢des constitucionais, leis ou normas infralegais, bem como por meio
de instrumentos juridicos de natureza diversa, como a concessdo de servigos publicos

(BUCCI, 2006, p. 11).

Conforme mencionado, a pandemia da Covid-19 ¢ responsavel pelo agravamento
da situagdo econdmica dos consumidores brasileiros, atingindo sua capacidade de

manuten¢do e, em ultima escala, sua dignidade enquanto cidadaos.

Nesse sentido, mostra-se de toda relevancia o contetdo do Projeto de Lei
3515/2015 (BRASIL, 2015), que atualiza o CDC e o Estatuto do Idoso a fim de
aperfeigoar a disciplina do crédito ao consumidor e dispde sobre a prevengdo e o
tratamento do superendividamento. Trata-se do Projeto de Lei do Senado 283/2012,
aprovado por unanimidade no Senado Federal no ano de 2015, quando chegou a Camara

dos Deputados sob a numeragao 3515.

A inspiragdo para o projeto de lei no Brasil reside na iniciativa de duas magistradas
do Tribunal de Justica do Rio Grande do Sul, Clarissa Costa de Lima e Karen Rick
Bertoncello, quando constataram que os consumidores estavam buscando no Poder
Judiciario solugdes para suas dividas com o sistema financeiro individualmente, o que se
mostrava apenas como uma solu¢gdo momentanea, pois ndo abarcava a totalidade de
credores. A partir disso, com influéncia especial da legislagdo francesa, desenvolveram o
projeto-piloto de tratamento das situacdes de superendividamento do consumidor,
visando a reinser¢ao social do consumidor superendividado por meio da conciliagao sobre

as dividas. (BERTONCELLO; LIMA, 2007; LIMA; CAVALLAZZI, 2006)

Assim, a primeira parte do PL 3515 altera o Capitulo II do CDC, intitulado "Da
Politica Nacional de Relacdes de Consumo", ao acrescentar, no artigo 4°, dois incisos
principioldgicos de "fomento de agdes visando a educacdo financeira e ambiental dos
consumidores" e "prevengao e tratamento do superendividamento como forma de evitar

a exclusao social do consumidor."

Cabe destacar que o artigo 4° do CDC ¢ composto por normas que resumem 0s

direitos do consumidor e sua principiologia, trazendo os objetivos do Codigo. Dessa
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forma, seus dispositivos sdo utilizados para interpretar e guiar as demais normas do

microssistema (BENJAMIN; MARQUES; BESSA, 2017).

Ainda na tematica da Politica Nacional de Relagdes de Consumo, sao
acrescentados ao artigo 5°, o qual prevé instrumentos ao poder publico para execugao
dessa Politica, dois incisos para a "instituicdo de mecanismos de prevencao e tratamento
extrajudicial e judicial do superendividamento e de prote¢do do consumidor pessoa
natural" e a "instituicdo de nucleos de conciliagdo e mediacao de conflitos oriundos de

superendividamento."

Um ponto relevante que se traz aqui ¢ a ado¢do mais restrita em relacdo as outras
disposi¢des do CDC, pois o superendividado sera sempre um consumidor pessoa fisica,
uma vez que ndo se concede tutela a pessoa juridica nesta temdtica (CARPENA;

CAVALLAZZI, 2011).

Em seguida, sdo previstas alteragdes no Capitulo III do CDC, que dispde sobre os
direitos basicos do consumidor. Acrescentam-se trés incisos ao artigo 6° do Cdédigo,
estabelecendo que sao direitos do consumidor (i) a garantia de praticas de crédito
responsavel, de educacdo financeira e de prevengdo e tratamento de situagdes de
superendividamento, preservado o minimo existencial, nos termos da regulamentagao,
por meio da revisdo e repactuacao da divida, entre outras medidas; (ii) a preservacao do
minimo existencial, nos termos da regulamentacdo, na repactuacdo de dividas e na
concessao de crédito; e (iii) a informacao acerca dos precos dos produtos por unidade de
medida, tal como por quilo, litro, metro ou outra unidade, conforme o caso (BRASIL,

2015).

Assim sendo, cabe tecer algumas consideragdes sobre a figura do minimo
existencial. Isso porque, segundo Grinover (2011), os direitos cuja observancia constitui
objetivo fundamental do Estado, nos termos do artigo 3° da Constituicao Federal, e cuja
implementagdo exige a formulacdo de politicas publicas, trabalham para assegurar o
minimo existencial necessario a dignidade humana, de modo que ele seja considerado
como um direito as condi¢des minimas de existéncia humana digna. Trata-se, portanto,
de um direito fundamental a um conjunto de prestacdes estatais que assegure a cada

pessoa uma vida condigna (SARLET, 2006).

Objetivamente, o minimo existencial corresponde a um valor que deve ser

mantido com a pessoa superendividada para o pagamento das despesas de sua
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subsisténcia, como agua, energia elétrica, educagdo e saude. Esse valor ndo se encontra
tarifado pelo PL 3515, devendo ser calculado de acordo com os gastos declarados pelo
devedor na situagdo de repactuagdo de dividas (LIMA, 2014). A construgdo desse valor
devera ser conjunta entre devedor, credores e conciliador, como forma de incentivar a
participagdo ativa de todos no ambiente de renegociacdo. Assim, busca-se atender as
expectativas dos credores, conscientes da importancia de viabilizar a reinser¢do do
consumidor no mercado, o que permite a circulacao de riquezas, bem como do proprio

devedor, que encontra, entdo, a preservagao de sua dignidade (BERTONCELLO, 2015).

No ponto, cumpre ressaltar o papel relevante que o crédito desempenha
atualmente na politica dos poderes publicos contra o subconsumo e as ameagas de
desaceleracdo da economia. No entanto, sua concessdo irresponsavel, em que ndo se
cumpre o dever de informagdo ao consumidor, acaba sendo propagadora do
endividamento (LIMA, 2011), o que vai justamente de encontro com a proposta de

aquecimento econdmico pelo consumo das familias.

Para além de diretivas principioldgicas, o PL 3515 confere ao superendividamento
uma nova dimensao ao criar o Capitulo VI-A, entitulado "Da Prevengao e do Tratamento

do Superendividamento".

Os novos artigos 54-A a 54-G sdo apresentados sob a perspectiva de prevencao
ao superendividamento. O artigo 54-A traz a necessidade de que o consumidor esteja de
boa-fé para que possa fazer uso dos novos mecanismos. Dessa forma, resta excluido da
possibilidade de qualquer amparo estatal, no sentido de auxilid-lo no caso de
inadimpléncia ou no pleito por renegociacdo dos débitos, o consumidor cujas dividas

tenham sido contraidas mediante fraude ou ma-fé¢ (SANT ’ANNA, PEREIRA, 2018).

J& os artigos 54-B a 54-G destinam-se aos fornecedores, especialmente aos
envolvidos no fornecimento de crédito e vendas a prazo. Nesse caso, os artigos 54-B e
54-D aprimoram o dever de informacao, acrescentando a necessidade de que o
consumidor, considerando-se aspectos como sua idade e condi¢do social, seja informado,
de forma clara e resumida, sobre (i) o custo efetivo total e a descri¢do dos elementos que
o compdem,; (ii) a taxa efetiva mensal de juros, bem como a taxa dos juros de mora e o
total de encargos; (iii) o0 montante das prestagdes ¢ o prazo de validade da oferta; (iv) o
nome ¢ o enderego do fornecedor; e (v) o direito do consumidor a liquidag¢ao antecipada

e nao onerosa do débito (BRASIL, 2015).
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Ademais, serdo implementadas novas restrigdes a oferta de crédito pelo artigo 54-
C. Assim, restardo vedados (i) fazer referéncia a crédito “sem juros” ou expressdo de
sentido semelhante; (ii) indicar que a operagdao podera ser concluida sem consulta a
servicos de prote¢do ao crédito ou sem avaliagdo da situagdo financeira do consumidor;
(ii1) ocultar ou dificultar a compreensao sobre os 6nus e riscos da contratagdo do crédito
ou da venda a prazo; (iv) assediar o consumidor para contratar o fornecimento de produto,
servico ou crédito, inclusive a distancia; e (v) condicionar o atendimento ao consumidor
a renuncia ou a desisténcia de demandas judiciais, ao pagamento de honorarios

advocaticios ou a depositos judiciais (BRASIL, 2015).

Por sua vez, o artigo 54-E prevé que, nos contratos em que o modo de pagamento
envolva autorizacao prévia do consumidor para consignagdo em folha de pagamento, a
soma das parcelas reservadas para pagamento de dividas — com todos seus credores — nao
podera ser superior a 30% (trinta por cento) de sua remuneracao mensal liquida (BRASIL,
2015). No ponto, trabalha-se preventivamente para a manuten¢do do minimo existencial.
Isso porque o crédito consignado ¢ majoritariamente utilizado por consumidores idosos,
pois estes encontram dificuldades na obten¢do de outras modalidades de crédito. Além
disso, as institui¢des financeiras oferecem massiva publicidade e facilidade de acesso ao
consignado, uma vez que as prestacdes sdo descontados diretamente da aposentadoria ou
pensdo da pessoa idosa, sendo baixo o risco de inadimplemento (DOLL; CAVALLAZZ]I,
2016).

Finalizando esta parte, o artigo 54-F dispde sobre os contratos acessorios de
crédito que garantam o financiamento de contrato principal de fornecimento de produto

ou servigo ao qual eles serdo conexos, coligados ou interdependentes (BRASIL, 2015).

Todavia, existem circunstancias em que nao sao suficientes apenas 0s mecanismos
de prevencdo ao superendividamento, pois, conforme mencionado, as situacdes de
superendividamento passivo envolvem acidentes da vida para os quais o consumidor pode

nao dispor dos meios financeiros para superar.

Para tais situagdes, o PL 3515 apresenta o novo Capitulo V, intitulado "Da
Conciliagdo no Superendividamento". Trata-se de direcionar os esfor¢os para o
tratamento do superendividamento, ou seja, para as situagdes em que o minimo
existencial do consumidor ja estd comprometido pelo valor de suas dividas. Assim,

seguindo a experiéncia francesa e o projeto-piloto das magistradas Clarissa Costa de Lima
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e Karen Bertoncello, os consumidores de boa-fé poderdo requerer a regularizacdo do
conjunto de suas dividas e obriga¢des por meio ou de um acordo consensual com seus
credores ou de um plano judicial de pagamento, sendo este para caso o acordo nao restar

exitoso (MARQUES, 2011).

Conforme dispde o novo artigo 104-A, o consumidor superendividado podera
requerer ao juiz que se instaure processo de repactuacao de dividas. O processo inicia-se
com a realizagdo de audiéncia conciliatdria com a presenc¢a de todos os credores, na qual
o consumidor apresentara proposta de plano de pagamento, com prazo maximo de cinco
anos, em que se preserve o minimo existencial. No entanto, restam excluidas do processo
de renegociagdo as dividas de carater alimentar, as fiscais, as parafiscais e as oriundas de
contratos celebrados dolosamente para nao realizar o pagamento, bem como as dividas
dos contratos de crédito com garantia real, dos financiamentos imobilidrios e dos

contratos de crédito rural (BRASIL, 2015).

Em sendo inexitosa a conciliagdo em relacdo a qualquer credor, prevé o artigo
104-B que o juiz, a pedido do consumidor, instaurard processo para repactuagao das
dividas remanescentes mediante plano judicial compulsorio, procedendo a citagdao de

todos os credores cujos créditos ndo tenham integrado o acordo porventura celebrado

(BRASIL, 2015).

Neste momento de instabilidade econdmica, aponta-se, como uma das solugdes, a
criagdo de politicas publicas e de normas juridicas de fortalecimento do direito
fundamental de protecdo dos consumidores, inclusive para prevenir maiores recessdes
economicas (LEITE, 2018). O PL 3515 segue tendéncia global de regulacao da prevencao
e do tratamento do superendividamento ao reforcar os deveres de informacao,
esclarecimento e conselho, numa diretriz inclusiva e social que se destina a proteger
primordialmente os consumidores que estejam com o minimo existencial ameacgado

(LIMA; CAVALLAZZI, 2016).

4 CONSIDERACOES FINAIS

O endividamento — e sua situag@o cronica e extrema, o superendividamento — sao
uma realidade para uma parcela significativa da populagdo brasileira, que convive com o

inadimplemento de parte de seus débitos, muitas vezes impulsionado por acidentes da
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vida que, em razao de sua imprevisibilidade, impediram a continuidade da quitagao total

dos dividas pessoais e familiares.

No atual momento de pandemia, as situagdes de superendividamento tém se
agravado, em boa parte em razao do desemprego, da diminui¢ao de renda das familias,
da ocorréncia de contaminagdo e mortes entre os familiares e das incertezas em relagdo

ao futuro.

O Direito do Consumidor, enquanto politica piblica de origem constitucional que
tem por finalidade o reequilibrio das situagdes de consumo, foi pensado em uma realidade
diferente da atual, em que ndo eram corriqueiras as contratacdes eletronicas, em que nao
havia uma pandemia assolando o planeta e em que as facilidades do crédito ndo estavam

ao alcance de um clique.

O caminho a ser trilhado para a protegao dos consumidores superendividados,
além de passar pelo bom senso e pela solidariedade dos fornecedores (MUCELIN;
D’AQUINO, 2020), dependera essencialmente da tomada de medidas duradouras a fim

de alterar o cenario atual de concessao de crédito ¢ de educagao financeira.

Nesse sentido, o Projeto de Lei n. 3515/2015, um projeto estruturado, estudado e
maduro, ¢ definitivamente a melhor solugdo atualmente encontrada para a questdo
apresentada. Mais do que um projeto de alteracao ou modernizagao do Codigo de Defesa
do Consumidor, ¢ verdadeira politica publica de mitigagdo dos efeitos da pandemia que

tantas incertezas traz a populagao.

De se ressaltar, ainda, que a retomada da economia dependera necessariamente da
existéncia de trabalhadores e de consumidores com poder de compra para reativarem as
engrenagens da sociedade de consumo. O mercado de produtos e servigos, tdo afetado

pela pandemia, necessitard de um impulso para a retomada de suas atividades. (VIAL;

LIMA, 2020)

A prevencdo e o tratamento do superendividamento, mais do que proteger o
consumidor vulnerdvel, possibilitardo ao pais como um todo que, tdo logo quanto
possivel, saia da estagnagdo e volte a retomar o seu crescimento econdmico e a prestar a

adequada, essencial e digna prote¢do do sujeito que mantém a economia funcionando.
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