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RESUMO

O trabalho investiga a produgcao de normas sobre crédito ao consumidor nos ultimos
cinco anos. A partir de uma revisdo bibliografica, busca-se tragar um panorama
sobre instituicbes, fontes e conceitos relacionados a atividade bancaria
consumerista, buscando situar o tema no fenbmeno da financeirizacdo. Empenha-se
em fazer um estudo de caso sob uma abordagem dedutiva, com a aplicagdo dos
conceitos estudados na fundamentagédo tedrica, a fim de perquirir sobre como
elaborar normas eficazes em evitar violagbes aos direitos dos consumidores.
Analisa-se documentos oficiais e estatisticas que retratam o processo de elaboragao
que culminou nas normas selecionadas. Por fim, identifica-se movimentos,
obstaculos e tendéncias no que diz respeito a tematica no Brasil.

Palavras-chave: financeirizacio; crédito; Direito do Consumidor.



ABSTRACT

The work investigates the production of norms regarding consumer credit over the
last five years. Based on a literature review, it aims to provide an overview of
institutions, sources, and concepts related to consumer banking activities, situating
the topic within the phenomenon of financialization. The study employs a deductive
approach, applying the studied concepts to theoretical foundations to explore how to
create effective norms that prevent violations of consumer rights. It analyzes official
documents and statistics that depict the elaboration process leading to the selected
norms. Finally, it identifies movements, obstacles, and trends related to the theme in
Brazil.

Keywords: financialization; credit; Consumers Rights.
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1 INTRODUGAO

As relagdes bancarias consumeristas tém sido objeto de grande discussao
nos ultimos anos, resultando em extensa producdo académica sobre o assunto. De
igual modo, na sociedade civii vem sendo travado um proficuo debate, com
significativas verberagées na midia. O espago de discussdo que a tematica tem
ocupado expressa a relevancia de suas questdes, as quais afetam diretamente
milhdes de consumidores brasileiros.

Assim, observa-se um crescimento do papel desempenhado pelo
endividamento das familias nas economias capitalistas, o que, se por um lado
exerce o papel de possibilitar a absor¢ao de investimentos na produgéao, por outro,
acarreta situagcdes de violagdo a direitos, as quais tém sido objeto de recente
producao normativa.

Nao obstante, constata-se que tais inovagdes adotam diferentes abordagens
a respeito do problema, de modo que o presente trabalho se propde a perquirir
sobre como elaborar leis eficazes para evitar a violacdo de direitos originadas em
contratos de concesséo de crédito ao consumidor.

Para isso, o itinerario escolhido foi fazer um balango de tais alteragbes na
legislagdo, adentrando no processo de elaboragdo normativa que as originou,
contexto econdmico e politico, bem como implicacbes e conexdes identificadas.

Essa tarefa passou por uma revisdo bibliografica com o objetivo de
identificar questdes juridicas, histéricas e econdmicas que estdo imbricadas com o
tema da concessao de crédito ao consumidor no Brasil, de modo a contextualizar o
problema proposto, relatando os temas relacionados.

Dentre os temas levantados um dos de maior destaque foi o da
financeirizacao, fenbmeno que se desenrola par a par com o desenvolvimento do
capitalismo e causa repercussdes relevantes na forma como se consome e,
consequentemente, nas relagdes juridicas consumeristas. Identificou-se que esse
fendbmeno advém de uma construgédo histérica cujas origens extrapolam o ambito
nacional, imbricando-se com a tematica do neoliberalismo e da globalizagao.

Em seguida, buscou-se analisar principalmente documentos oficiais onde se
encontrou registros acerca das justificativas e discussdes que levaram a
consolidagdo das inovagbes normativas escolhidas, analisando dados estatisticos

acerca de variaveis relevantes para o assunto. Sempre que possivel, se tentou
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relacionar os dados levantados nessa etapa com os processos macro relatados na
revisdo bibliografica de maneira a reconstituir os processos estruturais que levaram
a elaboragao daquelas regras.

Por fim, tragou-se um diagnostico acerca das normas voltadas a protegéo do
consumidor enquanto tomador de crédito no ordenamento juridico brasileiro,
avaliando as estratégias adotadas e identificando as suas limitagdes.

A metodologia deste trabalho utilizou o método de abordagem dedutivo, com
procedimento monografico e técnicas de pesquisa bibliografica e documental.

Como ponto de partida, adotou-se uma doutrina especializada em Direito
Bancario (MIRAGEM, 2023), esmiugando os principais institutos, fontes e aspectos
relevantes para esse campo de estudos. Tratando-se de um trabalho voltado a sua
interseccdo com o Direito do Consumidor, ao final do segundo capitulo foram
também apresentados alguns conceitos centrais para essa area, como
hipossuficiéncia e vulnerabilidade.

Partindo de uma perspectiva dialética e da nogado de que o Direito néo
constitui ciéncia autbnoma, mas possivel objeto de estudo das ciéncias sociais,
buscou-se desvendar, a partir do cenario delimitado pela doutrina selecionada, as
suas determinantes politicas e econ6micas. Desse modo, identificou-se a
financeirizagdo como um dos processos onde repousam as raizes das violagoes aos
direitos dos consumidores. Assim, o terceiro capitulo se dedica a apresentar um
panorama geral sobre o fenémeno, partindo de um referencial tedrico marxista e
pds-keynesiano.

Por fim, no quarto capitulo ha o estudo de caso propriamente dito, onde,
valendo-se das categorias e conceitos estudados na revisdo bibliografica
perpetrou-se a analise do processo de elaboragcdo das normas selecionadas, a partir
de documentos oficiais, dos textos que entraram em vigéncia e de uma decisao
judicial (ADI 6407) e um regulamento (Decreto 11.150/2022), os quais, embora

posteriores, tiveram repercussodes na eficacia das normas estudadas.
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2 A RELAGAO BANCARIA CONSUMERISTA

A atividade bancaria compde um intrincado sistema, no qual coexistem e
interagem complexas instituicbes. Sobre esse sistema recai um abrangente
arcabougo normativo, com interesse em diversas normas afetas a diversos ramos do
direito.

Sendo assim, para possibilitar a compreensao das normas estudadas no
quarto capitulo, inicialmente optou-se por apresentar um panorama geral da relagao
bancaria consumerista do ponto de vista juridico, explicitando conceitos

fundamentais, dentre os quais moeda, crédito e regulagdo bancaria.

2.1 MOEDA, CREDITO E REGULAGAO DA ATIVIDADE BANCARIA

Ao discorrer acerca da funcdo da atividade bancaria na economia
contemporanea, Bruno Miragem (2023) aponta que a esta cabe organizar a
circulagao e guarda de moeda e intermediar crédito. A circulacédo deste, por sua vez,
viabiliza a circulagdo e geragao de riquezas, no que reside a sua essencialidade em
uma economia de mercado.

Aspecto particular do sistema bancario, que em grande medida justifica a
persistente intervencdo no dominio econémico perpetrada pelo Estado no que se
refere a esse setor, € o chamado “efeito multiplicativo”, que nada mais é que a
expansao da base monetaria em decorréncia da criacdo de moeda escritural.

Esse ciclo inicia-se com os depdsitos a vista, que em parte acabam sendo
emprestados aos demais clientes. Assim, um passivo, o dever de restituir os valores
depositados, converte-se em um ativo, o direito de crédito frente aos tomadores de
empréstimos. Como o valor emprestado, em grande parte, continua a circular pelo
sistema bancario, o ciclo reinicia, de modo que ha efetiva criagdo de moeda, de
forma que os valores monetarios circulantes na economia ultrapassam em muito a
quantidade de moeda fisica disponivel no caixa das instituicbes financeiras. A
moeda criada nesse processo recebe o nome de “moeda escritural” (MIRAGEM,
2023).

Em decorréncia desse processo gera-se o chamado “risco sistémico”,
entendido como a possibilidade de um banco, frente a um exacerbado volume de

evasdo dos recursos nele aplicados, ficar sem liquidez, comprometendo a
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credibilidade do sistema como um todo (MIRAGEM, 2023). Nesse sentido,
Mendonga e Deos (2020) sublinham o fato de que, sobre os bancos, incide
regulacédo mais desenvolvida do que nas demais atividades econémicas, o que se
deve justamente ao risco sistémico, bem como a caracteristica das crises financeiras
de contagiar a economia como um todo. Como agentes capitalistas, essas empresas
orientam-se para a insaciavel acumulacao, e, num quadro de acirrada concorréncia,
podem assumir riscos que pdem em xeque nao sO a sua credibilidade individual,
como a de todo sistema.

Ao se debrucar sobre o estudo da moeda, principal “mercadoria”
comercializada pelos bancos, deve-se observar que esta comporta duas
abordagens: uma a partir da ciéncia econdmica e outra a partir do direito. Miragem
(2023) defende que, embora interdependentes, uma nao deve sobrepor-se a outra,
de modo a valorizar os conhecimentos préprios de cada area, uma dedicando-se a
entender o fendmeno monetario e outra a regulamenta-lo.

Conclui-se que a moeda nao possui valor por si mesma, valendo pelo que
pode ser trocada. Assim, essa “mercadoria especial’ assumiria trés funcgdes
principais: a de meio de pagamento, viabilizando as trocas; de referéncia de valor,
servindo como denominador comum ao pre¢co dos bens; e de reserva de valor,
possibilitando a acumulagao de riqueza (MIRAGEM, 2023).

A partir do desenvolvimento do comércio na Europa, a fim de superar os
inconvenientes e riscos de carregar moeda metalica a longas distancias, teriam
surgido casas de custddia que, sob o depédsito de moeda metdlica, passaram a
emitir titulos representativos que poderiam ser sacados, ao que se atribui o
surgimento do papel-moeda. A utilizagdo desses titulos propiciou o surgimento de
um novo tipo de moeda, a moeda fiduciaria, que, por sua vez, nao era inteiramente
lastreada em metais.

A fim de conter a expansado desmedida da base monetaria, o Estado interveio
e passou a controlar a emissdo de moeda, estabelecendo o que se conhece por
“soberania monetaria”. Para isso, inicialmente se estabelecem trés sistemas: o de
cobertura integral, em que o volume de moeda emitida era idéntico ao encaixe
metalico; o de reserva proporcional, em que havia determinada proporg¢ao entre a
emissao e o encaixe, a ser definida em lei; e o de teto maximo, pelo qual havia um
limite da quantidade maxima a ser emitida, desvinculado do volume do encaixe
(MIRAGEM, 2023).
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Como tais modelos ndo eram flexiveis, foram criados outros dois: o Gold
Exchange Standard, em que a moeda emitida era conversivel em determinada
moeda estrangeira que por sua vez era conversivel em ouro, e o Gold Bullion
Standard, em que a moeda emitida era convertida em lingotes de ouro. Atualmente,
porém, esses sistemas foram abolidos e predomina a moeda puramente fiduciaria
com monopoalio do Estado para emissao (MIRAGEM, 2023).

Os sistemas de pagamento, por seu turno, sao estreitamente relacionados
com a criagdo de moeda. Altamente informatizados, ocorrem em trés fases: a de
troca de informacgdes entre os participantes e o operador do sistema; a do calculo
dos direitos e obrigacbes com base na primeira fase; e, por ultimo, a efetiva
transferéncia dos recursos. No Brasil, salvo excegao prevista em lei, os pagamentos
devem ocorrer em moeda corrente nacional (Real) (MIRAGEM, 2023).

O que caracteriza a atividade bancaria, em seu atual estagio de
desenvolvimento, € justamente a institucionalizagdo do crédito, porquanto essa
atividade constitui a sua principal operagao ativa. Trata-se de relagdo complexa, que
envolve pelo menos trés sujeitos: os que depositam seus recursos em determinado
banco e tem o direito subjetivo de recebé-los de volta acrescidos dos eventuais
juros, o proprio banco e aqueles para quem este empresta os recursos dos primeiros
sob a expectativa de que serao devolvidos com o acréscimo de juros.

O conceito de crédito, por sua vez, se decompde em trés elementos
constitutivos, quais sejam, bem, valor e tempo. Identifica-se como “bem” tudo aquilo
que concorre para a satisfacdo de uma necessidade humana. Como espécie de bem
ha as coisas, entendidas como todos os objetos materiais suscetiveis de valor.
Compbem ainda o género “bem”, além das coisas, os objetos imateriais. “Valor”
designa a apreciagcdo pecuniaria de determinado bem, a sua relacdo com
determinada quantia em moeda corrente, ou seja, o seu pre¢co. Na medida em que
sdo inerentes a ideia de crédito parcelas diferidas em prestacoes, insere-se também
a nocgao de “tempo”, conjugada com as nog¢des de garantia e segurancga, visto que o
tempo pelo qual o dinheiro sera emprestado, bem como os riscos e custos de um
possivel inadimplemento, serdo fatores relevantes para a definicdo dos termos dos
contratos bancarios (MIRAGEM, 2023).

Quanto as fontes do Direito Bancario, verifica-se um aspecto multifacetado,
porquanto estejam dispersas em diversas areas do direito, como o Direito do

Consumidor, Civil e Administrativo, com interesse nas disposicdoes contidas no
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Cddigo de Defesa do Consumidor e no Codigo Civil. Da mesma forma, € também
difusa a fronteira entre a normatizacado da atividade bancaria e de outras atividades
semelhantes, como o mercado de ativos mobiliarios. Destaca-se também o reflexo
dos diversos planos e medidas econémicos, que deixaram sua marca na regulagao
bancaria (MIRAGEM, 2023).

Tratando-se a atividade bancaria de atividade econdmica, importa destacar as
disposicdes contidas no art. 170 e seguintes da Constituicao, que tratam da ordem
econdmica e financeira. Dentre estas, ganha especial relevo as do art. 192, que
explicitamente dispde sobre o sistema financeiro, tendo sido alterado pela EC
40/2003, que suprimiu a limitagado dos juros reais a 12% e as disposi¢gdes acerca da
famigerada lei complementar a ser editada com a finalidade de regulamentar o
sistema financeiro nacional. Disposi¢cdes igualmente relevantes sao as contidas no
art. 21 e seus incisos VIl e VIII, que atribuem a Unido a competéncia para emissao
de moeda, administracdo das reservas cambiais e fiscalizacdo das operagdes de
natureza financeira (MIRAGEM, 2023).

No ambito da legislacdo infraconstitucional convém mencionar a “Lei
Bancaria” (Lei 4.595/64) que, dentre outras disposi¢des, instituiu o Conselho
Monetario Nacional como érgédo regulador do Sistema Financeiro Nacional e o
BACEN como o6rgao de fiscalizacdo (MIRAGEM, 2023). Ha ainda que se falar em
disposi¢cdes constantes em leis esparsas, que se relacionam de maneira tangencial
(como a Lei 7.492/86, que institui os crimes contra o sistema financeiro nacional, ou
a Lei 12.965/14, que institui o Marco Civil da Internet), bem como de maneira direta
(como a Lei 6.024/1974 e Decreto-Lei 2.321/87, que dispdem sobre hipoteses e
procedimentos de decretacdo da intervencdo e liquidagdo extrajudicial de
instituicbes financeiras e da decretacdo do Regime de Administragdo Especial
Temporaria) (MIRAGEM, 2023)

Na legislagao brasileira, inicialmente, o Cédigo Comercial de 1850 regulava
grande parte das relagbes bancarias, conferindo a qualidade de banqueiro aqueles
que praticassem habitualmente o “comércio de banco”. Com o advento do Cadigo
Civil de 2002, entretanto, sob a perspectiva de unificar o direito privado, essas
disposicdes foram revogadas e o Coddigo Civil passou a regular tais relagdes,
fornecendo a base para os contratos bancarios ao estabelecer requisitos de eficacia
dos negocios juridicos, disposicdes a respeito de prescricdo e decadéncia, normas

gerais sobre contratos e titulos de crédito, bem como normas sobre determinadas
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espécies contratuais de interesse bancario (MIRAGEM, 2023). A aplicacédo do
Caddigo Civil as relagbes de consumo, entretanto, deve respeitar as disposi¢cdes do
CDC, norma mais especifica.

No nivel infralegal, destaca-se a produgédo normativa do Conselho Monetario
Nacional (CMN) e do BACEN (Banco Central do Brasil), que tem grande
repercussao na seara bancaria.

Nao se pode olvidar a influéncia da soft law, considerando as recomendacgdes
internacionais e normas institucionais. Embora ndo se trate de normas cogentes,
dada a interdependéncia dos sistemas financeiros a nivel global, busca-se adaptar o
funcionamento dos bancos nacionais ao padrao internacional (MIRAGEM, 2023).

Nesse diapasao, destaca-se o Acordo denominado Basileia |, do qual o Brasil
€ signatario, proposto em 1988 e atualizado em duas outras oportunidades (o
Basileia Il, em 2004, e o Basileia Ill, em 2010). Os acordos estabelecem diretrizes e
principios para supervisao bancaria a fim de garantir a solvéncia das instituicdes
financeiras (MIRAGEM, 2023). Nessa mesma dire¢do vai a atuagao do Financial
Stability Board, associagdo que busca auxiliar na consolidacdo dos padroes
regulatérios em nivel internacional (MIRAGEM, 2023).

Outra fonte do direito bancario € a prépria autorregulacéo, perpetrada por
associagdes/entidades representativas do setor ou pelos préoprios bancos
individualmente, por meio da adocdo de praticas, procedimentos e codigos de
conduta. Dentre essas entidades destaca-se a ANBIMA (Associacdo Brasileira das
Entidades dos Mercados Financeiro e de Capitais) e a FEBRABAN (Federagéo
Brasileira dos Bancos). Essa ultima, inclusive, editou um Cdédigo de Autorregulagao
Bancaria, cuja versao mais atualizada foi editada em 2016 (MIRAGEM, 2023).

O Sistema Financeiro Nacional, instituido pela Lei 4.595/1964, possui assento

constitucional no art. 192 da Constituicdo, que dispde nos seguintes termos:

O sistema financeiro nacional, estruturado de forma a promover o
desenvolvimento equilibrado do Pais e a servir aos interesses da
coletividade, em todas as partes que o compdem, abrangendo as
cooperativas de crédito, sera regulado por leis complementares que
dispordo, inclusive, sobre a participagdo do capital estrangeiro nas
instituicbes que o integram (BRASIL, 1988).

Atualmente, o SFN abrange trés setores: o sistema bancario, o sistema de
seguros privados e o mercado de capitais. Os Uultimos possuem entidades
especificas voltadas a regula-los, o Conselho Nacional de Seguros Privados (CNSP)
e a Comissao de Valores Mobiliarios (CVM), respectivamente (MIRAGEM, 2023).
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O artigo 17 da Lei 4.595/64, de modo exemplificativo, traz definicbes de
diferentes espécies de instituicdes financeiras. Aponta-se que, um dos grandes
objetivos dessa legislagao foi o de diferenciar a atividade dos bancos comerciais,
responsaveis por operar captagcdo de depositos e empréstimos, dos bancos de
investimentos, a quem cabe efetuar subscricdo e distribuicdo de acdes e operacdes
de crédito de médio e longo prazo (MIRAGEM, 2023).

Na legislagao brasileira, a exemplo de outros paises, ndo ha um conceito
acabado do que seria um banco, deduzindo-se que este é o agente que exerce a
atividade bancaria.

Os bancos comerciais podem captar recursos a vista ou a prazo e tem como
mister o financiamento das atividades econdmicas em geral. Além disso, estao
autorizados a operar com atividades de cambio, custodiar titulos e valores, prestar
garantias, realizar operagdes compromissadas de compra e venda de titulos,
servigos de pagamento e cobranga, aluguel de cofres, dentre outras atividades que
forem autorizadas pelo Conselho Monetario Nacional (MIRAGEM, 2023).

Os bancos de investimentos, por sua vez, dedicam-se a operacionalizar
participacdes societarias de carater temporario e o financiamento da atividade
produtiva por meio de fornecimento de capital fixo e de giro. E vedado aos bancos
de investimento receber depdsitos a vista, devendo recorrer a depdositos a prazo ou
outras maneiras de captacdo admitidas pela legislacado e regulamentacao especifica.
Admite-se, contudo, a criacdo de contas sem remuneracdo, estritamente para a
consecucéao dos servigos atinentes a seu objeto social (MIRAGEM, 2023).

Outra figura integrante do SFN s&o as sociedades de crédito, financiamento e
investimento, reguladas pela Portaria 309/1959 do Ministério da Fazenda, cujo
escopo € o financiamento de aquisigdes de bens e servicos para pessoas fisicas e
juridicas e de capital de giro para pessoas juridicas. Coletam recursos por meio de
Letras de Cambio e depdsitos a prazo (MIRAGEM, 2023). As sociedades de crédito
imobiliario, por seu turno, possuem um horizonte de captagdo mais amplo, podendo
captar recursos pela emissdo de letras hipotecarias, letras financeiras, letras de
crédito imobiliario, cédulas hipotecarias, células de crédito imobiliario, certificados de
cédulas de crédito bancario, depdsitos de poupanga, depdsitos interfinanceiros e
repasses e refinanciamentos contraidos no Brasil (MIRAGEM, 2023).

Bancos cooperativos sdo bancos comerciais ou multiplos cujo capital social

pertence na proporcdo minima de 51% a cooperativas centrais de crédito. Essas,
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por sua vez, possuem uma longa histéria de regulamentagéo no Brasil e constituem
uma forma proépria de certas instituicdes financeiras voltadas a prover, por meio da
mutualidade, prestagdo de servigos financeiros a seus associados, autorizadas a
valerem-se de instrumentos do mercado financeiro (MIRAGEM, 2023).

Compdem também o SFN os bancos publicos, dos quais, no ambito da Unido,
0s mais relevantes sdo o Banco do Brasil, que se organiza na forma de sociedade
de economia mista, a Caixa Econbmica Federal e o Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES), organizados na forma de empresas
publicas, e o Banco Central, organizado como autarquia. Embora estejam em
grande parte sujeitos ao regime juridico de direito privado, possuem atribuicbes
legalmente previstas (MIRAGEM, 2023).

Assim sendo, o Banco do Brasil tem parte de sua atuagao disciplinada pelo
artigo 19 da Lei 4.595/1964, sendo responsavel por, dentre outras fungoes,
operacionalizar as operacbes do Tesouro Nacional. A Caixa Econémica Federal
regula-se pelo Decreto-Lei 759/1969 e, dentre suas atribuicbes, encontra-se a de
conceder empréstimos e financiamentos vinculados a politicas publicas
governamentais, além de compor o Sistema Brasileiro de Poupanga e Empréstimo
(SBPE) e o Sistema Financeiro da Habitagdo (SFH). O BNDES, por seu turno,
constitui um importante instrumento para a consecugdo da politica econdmica
estatal, e embora tenha restrigdes quanto aos meios que pode empregar para captar
recursos, por meio de sua subsidiaria, a BNDESPAR - BNDES Participagdes S.A,
vem, inclusive, promovendo investimentos por meio da subscricao de acdes e
debéntures conversiveis. Na seara dos bancos publicos destacam-se ainda os
bancos estaduais que, embora a partir do PROES (Programa de Incentivo a
Reducédo da Presenga do Setor Publico Estadual na Atividade Bancaria) de 1996,
tenham se reduzido a um pequeno numero de instituicbes, ainda exercem papel
relevante (MIRAGEM, 2023).

E permitido aos bancos contratar correspondentes bancéarios para prestar
alguns servicos em seu nome. Trata-se, pois, de uma espécie de terceirizagao
regulamentada pela Res. CMN 4.935/2021. Faca-se a observagao que ha
responsabilidade solidaria entre as instituicdes financeiras e seus correspondentes
(MIRAGEM, 2023).

Com o avango do estado da técnica na area da tecnologia da informagao

emergem ainda novos agentes financeiros, as fintechs, que vém ganhando terreno.
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Assim, surgem aplicagdes tecnoldgicas capazes de realizar de forma eficiente, por
meio tecnolégico, fungdes outrora restritas as instituicdes financeiras tradicionais.
Com isso aumenta o debate a respeito da desintermediagao de crédito, inclusive
com edicdo de resolugdo do CMN normatizando as chamadas “Sociedades de
Crédito entre Pessoas” e “Sociedades de Crédito Direto”. Contudo, embora haja
avangos, ha que se sopesar a eficiéncia trazida pelas inovagdes digitais e o risco
sistémico que podem acarretar na auséncia de uma regulamentacgao e fiscalizagcao
que garantam as boas praticas nesse nicho de mercado (MIRAGEM, 2023).

A partir da atuagdo do Conselho Monetario Nacional e do Banco Central,
sobre as instituicdes integrantes do SFN, recai regulagdo do tipo prudencial,
entendida como aquela que incide nas condi¢cbes objetivas dos bancos para fazer
frente a possiveis adversidades do sistema, tais como crises econdmicas.
Geralmente, esse tipo de regulagéo visa principalmente balango patrimonial, capital
minimo e depdsitos compulsérios. Ha também a regulagédo do tipo comportamental,
com enfoque na conduta das instituigdes, tanto em procedimentos internos, como
externos, no que ganha relevo as questdes consumeristas. De outro norte, pode-se
diferenciar regulamentagcdo de supervisdo, que estd mais relacionada ao
acompanhamento da atividade.

Historicamente, as constituicbes brasileiras tém atribuido a competéncia de
emitir moeda e fiscalizar as instituicbes bancarias a Unido, vide a Constituicdo de
1946 e a de 1967 (alterada pela EC 1/1969), o que se reflete na legislacado
infraconstitucional que normatiza essa atividade, em parte anterior a Constituicao de
1988. Esta, por sua vez, atribui a Unido a competéncia para emitir moeda,
administrar reservas cambiais do pais e fiscalizar as operacbes de natureza
financeira (art. 21, incisos VIl e VIII). Nesse sentido, embora o Banco Central seja
expressamente proibido de conceder empréstimos ao Tesouro Nacional ou qualquer
outra instituicdo nao financeira (art. 164, § 1°), pode comprar e vender titulos do
Tesouro Nacional (art. 164, § 2°), o que constitui um dos instrumentos de intervengao
estatal com a finalidade de regular o sistema bancario, moeda e crédito.

Na esteira da deslegalizagcdo, observa-se no Brasil, tal como nos demais
paises de tradicdo continental, dificuldade em conciliar o principio constitucional da
legalidade com a importagdo de estruturas administrativas regulatérias ao estilo
norte-americano. Esse debate, em grande parte ja ocorrido nos tribunais brasileiros,

resultou no STF afirmando a competéncia do CMN e, em menor grau, do BACEN,
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para, pela via administrativa, regular ndo sé o sistema financeiro, como também a
economia de maneira mais ampla (MIRAGEM, 2023).

Sobre a competéncia conferida ao CMN e ao BACEN para editar normas,
observa-se que esta € adstrita a complementar a lei ou, no caso de interveng¢ao no
dominio econdmico (capacidade normativa de conjuntura), editar normas que nao
estejam em contradigdo com esta (MIRAGEM, 2023).

E imperativo concluir que, aos 6rgdos administrativos responsaveis pela
edicdo de normas regulatdrias, supervisdo e fiscalizagdo bancaria, por disposigcéao
constitucional, cabe promover a defesa do consumidor. Como consequéncia, nada
impede que editem normas voltadas a essa finalidade, desde que elas se insiram
dentro dos limites da competéncia regulatoria e ndo contradigam os preceitos
estatuidos pelas leis em sentido estrito, em especial pelo CDC (MIRAGEM, 2023).

Embora aos bancos, enquanto empreendimentos econémicos, seja facultada
a decisdo de conceder crédito ou nao, estes estdo vinculados a determinados
deveres. Assim, cabe as instituicbes financeiras prezar pelo seu patriménio bem
como pelo cumprimento dos deveres impostos pela lei. Por conseguinte, devem
cumprir com o dever de informacéo previsto no CDC, garantindo ao consumidor uma
decisdo informada. Devem também, na fase pré-contratual, buscar informacdes
acerca do tomador, a fim de diminuir os riscos de inadimpléncia. Observa-se,
igualmente, a possibilidade de responsabilidade em caso de descumprimento de tais
deveres, especialmente quando ha fraude ou prejuizo a credores, devendo contudo

estar caracterizado o dolo por parte da emprestadora (MIRAGEM, 2023).

2.2 CREDITO COMO RELAGCAO DE CONSUMO

Para caracterizar a relagao juridica bancaria, convém rememorar o conceito

de instituigao financeira dado pelo artigo 17 da Lei 4.595/1964

Consideram-se instituicbes financeiras, para os efeitos da legislagdo em vigor, as
pessoas juridicas publicas ou privadas, que tenham como atividade principal ou
acessoria a coleta, intermediagdo ou aplicagao de recursos financeiros préprios ou
de terceiros, em moeda nacional ou estrangeira, e a custédia de valor de
propriedade de terceiros (BRASIL, 1964)

Nesse sentido, para se caracterizar esse tipo de vinculo, uma das partes
necessariamente deve ser uma instituicdo financeira (ndo necessariamente um

banco, porquanto aquela é género da qual este é espécie). Para além do critério
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subjetivo, contudo, interessa o conteudo da relagdo, pois, para manter a sua
atividade empresarial, os bancos estabelecem relagbes de diversas naturezas, como
civis ou trabalhistas. A relagdo bancaria propriamente dita diz respeito as
denominadas “operag¢des bancarias”, que abrangem a atividade de mobilizagao de
recursos financeiros. Elas podem ser ativas, quando o banco mobiliza moeda e a
torna disponivel a um tomador, ou passivas, quando ha a captacado e custédia de
recursos, cujo principal exemplo é o depdésito.

De acordo com a visao contemporanea de Direito Bancario, para se qualificar
determinada relagédo como bancaria, ambos os critérios, subjetivo e objetivo, devem
estar presentes. Ha que se diferenciar, contudo, a relacdo bancaria, que pode dizer
respeito a um conjunto de atuacgdes e contratos de um banco com um cliente de
forma mais ampla, e o contrato bancario, que, embora contido naquela, diz respeito
a uma relacdo mais restrita. Por conseguinte, a atividade que caracteriza as
instituicdes financeiras € precisamente a intermediacdo de crédito, devendo o
funcionamento destas ser autorizado pelo BACEN (MIRAGEM, 2023).

Observe-se que, além das operagdes bancarias, em que ha a mobilizagdo e
intermediacdo de crédito, ha os denominados “servigos bancarios”, que abrangem
as atividades acessorias, tal qual guarda em cofres, taldes de cheque, utilidades
agregadas ao cartao de crédito, ou servigos via internet. Enquanto as primeiras séo
classificadas como atividade “tipica”, os segundos sao atividade “atipica”
(MIRAGEM, 2023).

Historicamente, a atividade bancaria desenvolveu-se nos marcos do direito
mercantil/empresarial, seara em que a presenca de elemento de confianca faz-se
condicdo para o estabelecimento das relagdes, sem o que a atividade empresaria
ndo consegue se desenvolver. Visitando o conceito de empresa contido no art. 966
do Cadigo Civil, reconhecer que os bancos constituem empresa encerra truismo.
Trata-se da atividade empresaria responsavel pela circulagcdo de recursos
financeiros, na qual, considerando a particularidade de criagado de moeda e o risco
sistémico dela decorrente, acentua-se ainda mais a confianga enquanto elemento
fundamental. Desse modo, sobre suas atividades tipicas incidem, a principio, as
disposi¢cdes do direito civil e empresarial, o que, dado a sua complexidade, nao
afasta a incidéncia de normas de outras areas, como as decorrentes do direito do
consumidor e administrativo (MIRAGEM, 2023).
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Assim, por determinagédo do art. 48 do ADCT, editou-se o Cddigo de Defesa
do Consumidor (CDC), lei que se nao bastasse trazer o conceito de consumidor,
entendido como o destinatario final de servico ou produto que adquire ou utiliza,
ainda trouxe figuras equiparadas (arts. 2°, paragrafo unico, 17 e 29). A sua
incidéncia sobre os bancos é trazida expressamente pelo art. 3°, § 2°, o qual estipula
que: “Servico € qualquer atividade fornecida no mercado de consumo, mediante
remuneracgao, inclusive as de natureza bancaria, financeira, de crédito e securitaria,
salvo as decorrentes das relagdes de carater trabalhista” (BRASIL, 1990).

A despeito da expressa disposigdo legal, contudo, a possibilidade de
caracterizacao de operacdes bancarias como consumeristas foi questionada. Dentre
as teses levantadas articularam-se duas linhas argumentativas: a que questionava,
nas operacgdes ativas e passivas, a subsuncado do consumidor enquanto destinatario
final; e outra que questionava a constitucionalidade do art. 3°, § 2°.

Majoritariamente, contudo, a doutrina e a jurisprudéncia respaldaram o
diploma consumerista. Nesse sentido, considerou-se a grande dependéncia de todo
0 publico para com as instituicdes financeiras, que figuram como intermediadoras de
grande parte das movimentagdes econémicas da atualidade. Vé-se também, nos
contratos de depdsito ou investimentos, que por mais que n&o haja uma
remuneragao direta, ha sim um custo de oportunidade, porquanto deixa-se de
investir em aplicagdes que poderiam ser mais rentaveis, além de que é comum
haver taxas de administracao.

A alegacgao de inconstitucionalidade da disposi¢ao do CDC também nao se
sustentou, considerando que, embora o art. 192 da Constituicdo da Republica exija
lei complementar para regular o sistema financeiro, trata-se de norma de
organizagao, o que nao prejudica a edigdo de normas que regulam o conteudo de
suas relagbes com outros agentes econdmicos. Assim, corroborando a Sumula 297
do STJ, que ja havia sido editada em 2004, o STF pronunciou-se no sentido da
aplicabilidade do CDC as relagbes bancarias, pacificando o entendimento
(MIRAGEM, 2023).

Essa lei parte da analise dos elementos de uma relagdo juridica para
classifica-la como de consumo. Nesta toada, leva-se em conta os sujeitos que
compdem a relagdo, um consumidor e um fornecedor. Analisa-se também quais séo
os produtos e servigos oferecidos, e, por ultimo, a sua destinagao, se finalistica ou

intermediaria. Para cada um desses elementos a lei traz uma definicao precisa.
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N&o obstante, busca-se delimitar uma das partes como mais fragil e
vulneravel, cerne do Direito do Consumidor. Por isso, o0s conceitos de
vulnerabilidade e hipossuficiéncia sdo igualmente relevantes, sendo presumidas
para as pessoas fisicas e devendo ser comprovadas em cada caso para as pessoas
juridicas (MELO; SOUZA, 2023).

A caracterizacdo do consumidor como parte mais vulneravel da relacao esta

positivado no art. 4°, inciso |, do CDC, que dispde nos seguintes termos:

Art. 4° A Politica Nacional das Relagbes de Consumo tem por objetivo o atendimento das
necessidades dos consumidores, o respeito a sua dignidade, saude e seguranga, a
protecao de seus interesses econdmicos, a melhoria da sua qualidade de vida, bem
como a transparéncia e harmonia das relagbes de consumo, atendidos os seguintes
principios:

| - reconhecimento da vulnerabilidade do consumidor no mercado de consumo;
(BRASIL, 1990) [grifo acrescido]

Dessarte, a vulnerabilidade do consumidor pode ser dividida em categorias.
A primeira delas diz respeito a vulnerabilidade técnica, que se refere ao
conhecimento acerca dos produtos e servigos negociados. Assim, depreende-se que
o fornecedor, enquanto detentor do meio de producido, possui conhecimento
especializado sobre o que produziu, de modo que o consumidor depende do que Ihe
€ apresentado e vendido por aquele. A vulnerabilidade juridica, por seu turno,
refere-se a falta de conhecimentos juridicos por parte daquele que adquire bens ou
servicos, podendo também ser entendida como vulnerabilidade cientifica,
englobando conhecimentos contabeis e econdmicos.

A vulnerabilidade fatica ou socioeconémica abrange uma multiplicidade de
fatores que podem colocar o consumidor em uma posi¢cao de desigualdade. Assim,
abarca ndo sO a diferenca de porte econbmico, como também as relativas a
caracteristicas pessoais, como idade e escolarizacdo. Por fim, ha a vulnerabilidade
informacional, que nado se confunde com a técnica, pois se refere estritamente ao
acesso a informagdes (MELO; SOUZA, 2023).

No ambito do Direito do Consumidor, o esfor¢o de estabelecer critérios pelos
quais se pode discriminar se determinada relagao classifica-se como de consumo foi
balizado por trés principais teorias. Dentre essas ha a Teoria Maximalista, que com
um entendimento mais amplo, classifica como consumidor todo aquele que adquire
bem ou servigco. Em sentido mais restritivo, constituiu-se também a Teoria Finalista,
que classifica as relacbes de consumo pela analise da destinacdo do bem ou

produto adquiridos, ou seja, € consumidor aquele que os adquire enquanto
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consumidor final, excluindo aqueles que o fazem a titulo de incremento ou insumo
de atividade com fim lucrativo (MELO; SOUZA, 2023).

A segunda teoria, embora mais sofisticada que a primeira, ao ser aplicada a
casos concretos pode gerar situagdes injustas ou até mesmo ilégicas, como no
fatidico exemplo de um aluno e um professor que compram uma caneta, porém
como o segundo a utilizara para atividade com fim econémico (exercer o magistério),
nao seria considerado consumidor. Por esse motivo, surgiu a Teoria Finalista
Mitigada, que embora se utilize do critério de destinagdo, leva em conta o contexto
particular e a presenga ou nao de vulnerabilidade (MELO; SOUZA, 2023).
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3 CONEXOES E IMPLICAGOES

Para além do ponto de vista juridico, € possivel abordar as relagdes
bancarias consumeristas a partir da economia politica, ao que a tematica da
financeirizagdo ganha relevo.

Dessa perspectiva, convém descrever os processos por meio dos quais foi
forjada a atual configuragcao do sistema capitalista, na qual o endividamento dos
consumidores exerce papel central. Vé-se que essa conjuntura é resultado de um
processo histdérico marcado por contraposicdo de diferentes perspectivas e pela
dinamica da luta de classes.

Desse modo, neste capitulo faz-se uma revisao bibliografica que possui
como fios condutores o endividamento dos consumidores e a financeirizagao,

fornecendo, assim, categorias relevantes para perpetrar o presente estudo de caso.

3.1 ENDIVIDAMENTO DO CONSUMIDOR

Guttmann e Plihon, em artigo publicado no ano de 2008, abordam a
centralidade do endividamento do consumidor no capitalismo conduzido pela
financa. Nessa perspectiva, remontam ao contexto pés Segunda Guerra Mundial,
quando um cenario internacional especifico permitiu determinadas condicoes
macroecondmicas tal que se engendrou uma “economia do endividamento”, na qual
a oferta constante de crédito barato contribuiu para que os governos incorressem em
déficits orgcamentarios crénicos e que as empresas adotassem tecnologias de
produgcdo em massa. Sob os auspicios do Tratado de Bretton Woods, abriu-se
espaco para a implementagcdo de uma politica keynesiana, com um grande afluxo de
recursos financeiros permitindo a continua elevacao do nivel de endividamento do
setor publico e privado. Logo, o paradigma da “economia de endividamento”
proliferou-se para o consumo das familias que, sendo o maior componente de gasto
na economia, comumente absorve dois tergos da demanda agregada dos paises
industrializados (GUTTMANN; PLIHON, 2008).

Esse ambiente propicio ao crescimento econdmico tem fim a partir do ano de
1969, com combinacdo da estagnacao econdmica e inflagdo (estagflacdo). Este
cenario levou a uma virada na politica monetaria em direcdo a uma énfase

monetarista, focada na estabilidade de pregos. Utilizando taxas de juros reais
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recorde e reformas nos sistemas monetario e bancario, os Estados Unidos e
governos europeus fortaleceram a posi¢ao dos credores no sistema internacional,
impondo duros encargos aos devedores sobre-endividados. Houve também
repercussdes no setor produtivo que reduziu seu horizonte de investimento, com
uma gestao financeira mais centralizada e maior pressao na manutengéo dos custos
de méao-de-obra (GUTTMANN; PLIHON, 2008).

No mesmo sentido, a desregulamentagdo bancaria fez com que os bancos
americanos oferecessem empréstimos sob condi¢des mais favoraveis, contribuiu
para a inovagao financeira e ampliou o ambito dos provedores de fundos. Outra
consequéncia foi o fomento a integragcédo entre a atividade dos bancos comerciais e
de investimento (GUTTMANN; PLIHON, 2008).

Segundo os autores, esses conglomerados econdmicos, em sua nova
configuragdo, estdo no centro do que entendem ser um sistema econémico
qualitativamente novo, o capitalismo conduzido pelas finangas (finance-led
capitalism). Dentre as suas caracteristicas estdo a dominédncia de motivos
financeiros e a maximizagéo dos valores acionario como objetivo fundamental das
empresas (GUTTMANN; PLIHON, 2008).

Ao questionar como foi possivel que a busca por maximizagdao pecuniaria
fosse tdo fortemente direcionada ao mercado financeiro ao invés dos canais
comerciais e produtivos, aponta-se como causas: a) o0 aumento da dependéncia do
endividamento para as atividades econdmicas; b) a facilitagdo desse endividamento
via inovagdes financeiras; e c) a globalizagdo financeira como motriz da
internacionalizagao do capital (GUTTMANN; PLIHON, 2008).

Em termos macro-econdmicos, ao se analisar os principais saldos relevantes
para o saldo em conta corrente pelo modelo de Godley-Lavoie, conclui-se que, nos
principais paises capitalistas, todos os quatro “macro-indutores” desfrutaram de
grande acesso ao financiamento nos quarenta anos anteriores ao estudo
(GUTTMANN; PLIHON, 2008). Nessa vereda, identificam um crescimento do
endividamento publico e das empresas nos Estados Unidos e na Europa.

Para absorver o aumento da capacidade produtiva decorrente dos
investimentos corporativos possibilitados pelo endividamento fez-se necessario um
correspondente aumento na demanda. Contudo, conforme Guttmann e Plihon, nas
trés décadas que antecederam o estudo, identificou-se uma inflexivel estagnacao

dos salarios nos paises industrializados. A solugao para isso foi o endividamento do
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consumidor, de maneira que se operou um relativo descolamento entre o gasto das
familias e os limites de renda. Assim, ao analisar dados do FMI (Fundo Monetario
Internacional) verifica-se haver uma correlagdo entre a estagnacéo do nivel dos
salarios e o crescimento do uso do endividamento do consumidor nos paises
industrializados (GUTTMANN; PLIHON, 2008).

Lins e Pimentel (2020), tratando especificamente do contexto brasileiro,
apontam que, na primeira metade da década de 1960, instaurou-se um cenario
favoravel ao desenvolvimento econdmico nas nagdes periféricas. Dessarte, a
desregulamentagdo dos mercados financeiros internos, com grande afluxo de
recursos externos, possibilitou o financiamento do sistema produtivo, de modo a se
gerar empregos e melhorar as condi¢gdes de vida da populagéo.

Tratando da financeirizagdo como um fendmeno que se deu inicialmente nos
Estados Unidos, observa-se que a inser¢cao do Brasil desta dinamica da-se, de
forma embrionaria na década de 70, quando a reestruturacdo do sistema financeiro
ja entdo possuia o intuito de potencializar as bases de acumulagdo do sistema
produtivo de modo a atender aos anseios da burguesia ascendente. Concomitante a
essa reestruturacdo, ocorreu um processo de endividamento externo a fim de
propiciar financiamento ao setor produtivo vis-a-vis um sistema financeiro nacional
ainda fragil (LINS; PIMENTEL, 2020).

Por esse motivo, entende-se que foi no periodo da ditadura civil-militar que se
deu o “pontapé inicial” do processo de inser¢ao do pais na légica da financeirizagao,
utilizando-se o termo financeirizagdo precoce. Nao obstante, esse processo se
intensifica com a redemocratizagdo, de modo que, durante o governo de Fernando
Henrique Cardoso, promoveram-se mudangas estruturais, as quais deram azo a
consolidagdo desse movimento. De modo simultaneo, ha uma relevante contribuigao
por parte do Plano Real, cuja légica pressupunha abertura para a entrada de fluxos
financeiros externos e a manutengcdo de altas taxas de juros a fim de atrair
aplicadores, tendo como consequéncia o aumento estrondoso da divida publica. Por
conseguinte, complementando a abertura externa, Fernando Henrique perpetrou
uma liberalizacdo do sistema financeiro interno, por meio da privatizacdo de bancos
publicos, permissao para que bancos estrangeiros atuassem no Brasil e retirada de
limites constitucionais (LINS; PIMENTEL, 2020).

Assim, diagnostica-se que os paises da periferia, por sua dependéncia de

fluxos de capitais estrangeiros e fragilidade de sua moeda, necessitam manter altas
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taxas de juros com vistas a controlar a inflagdo. Segundo as autoras, essa politica
acaba por beneficiar unicamente as instituicbes financeiras e os financistas,
deteriorando as condicdes de vida da classe trabalhadora (LINS; PIMENTEL, 2020).

Com a eleigao de Luiz Inacio Lula da Silva, em 2002, criaram-se expectativas
no sentido da reversdo desse processo que, ndo obstante, foram dramaticamente
frustradas: em sentido contrario, houve um aprofundamento da financeirizagao, com
desmedida expansao do crédito ao consumidor e financeirizagdo da politica social
(LINS; PIMENTEL, 2020).

Nesse periodo, ndo sO0 se manteve a abertura financeira, a
desregulamentagdo dos bancos e a dindmica da divida publica, como também
houve o florescimento de novos mecanismos que alimentam a financeirizagdao, como
o empréstimo consignado, endividamento dos consumidores, o FIES, a ascensao de
grandes fundos financeiros educacionais, fundos de previdéncia e seguradoras de
planos de saude, reformas na previdéncia e mudangas na legislagdo trabalhista
(LINS; PIMENTEL, 2020).

Especificamente sobre a evolugdo do crédito consignado no Brasil, Lins e
Pimentel (2020) concluem que esse instrumento, que poderia, se bem utilizado,
reverter em beneficios para a populagao, por ter sido manipulado sem levar em
conta os riscos imanentes a uma populagdo sem educacao financeira e instituicbes
financeiras parasitarias, teve como consequéncia um efeito indesejado, em que
pese, o superendividamento da populacdo de baixa renda. Ao invés de se perpetrar
a inclusao social, o que se obteve foi uma massa de consumidores depauperados
que obtiveram acesso a bens de consumo sem, contudo, terem supridos direitos
sociais basicos (LINS; PIMENTEL, 2020).

Ribeiro e Lara observam que o endividamento da classe trabalhadora
brasileira na década de 2000 decorre da dinamica financeira articulada ainda na
década de 1990. A abertura financeira ocorrida nesse periodo dinamizou o Sistema
Financeiro Nacional (SFN) de modo que se possibilitou a proliferacao de inovacgdes
financeiras e a expansdo do crédito aqueles que historicamente ndo conseguiam
acessa-lo (RIBEIRO; LARA, 2016).

De modo geral, a expansédo do crédito no inicio deste século deu-se com
vistas a atender mais a demanda do capital financeiro do que dos consumidores.
Nesse sentido, a abertura de bancos privados, a privatizagdo de bancos regionais,

os refinanciamentos das dividas, as altas taxas de juros e o incremento dos bancos
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publicos de desenvolvimento (em especial o Banco Nacional de Desenvolvimento
Econdmico e Social [BNDES]) sao fatores que contribuiram para a centralizagao do
capital e mobilizacdo dos excedentes financeiros a obras de infraestrutura na
segunda metade dessa década (RIBEIRO; LARA, 2016).

Sendo assim, em meio a um cenario de incertezas na produc¢ao e na finanga,
ocorre um processo de endividamento dos consumidores, inicialmente processado
nos paises capitalistas mais desenvolvidos. O acesso ao crédito, antes restrito a
empresas e consumidores capazes de comprovar determinado patamar de renda ou
propriedades, passa a ser oferecido para camadas dos assalariados com média,
baixa ou nenhuma capacidade de comprovar seus rendimentos. Nos Estados
Unidos especificamente, destaca-se o importante papel do endividamento no
processo de valorizagdo do capital, tendo em vista a estagnagdo do nivel dos
salarios face a necessidade de incrementar o consumo (RIBEIRO; LARA, 2016).

No cenario nacional, no periodo de 2000 a 2015, de modo semelhante, é
possivel identificar a expansao da oferta de crédito para as diversas faixas de renda
dos assalariados, o que, somado as politicas sociais compensatorias acabou por
exercer o efeito crescente de “bancarizagéo dos individuos” (RIBEIRO; LARA).

Nesse interim, diagnostica-se que os produtos que mais tiveram impacto para
o crescimento do endividamento dos consumidores brasileiros foram: a) cartdo de
crédito, que se outrora restrito a uma faixa populacional com renda mais alta, passou
a ser amplamente ofertado, sendo responsavel pela maior parcela dos endividados;
b) crédito consignado, que foi regulamentado no primeiro ano do governo Lula, de
modo a facilitar a sua cessao a aposentados, pensionistas e funcionarios publicos; c)
crédito imobiliario, especialmente voltado a pessoas de renda mais baixa; d) crédito
para aquisicdo de automoveis, na onda da expansdo do setor automobilistico; e e)
outros servigos, como cheque pré-datado, cheque especial e carnés de lojas
(RIBEIRO; LARA, 2016).

Uma diferenca entre o padrdo de endividamento identificado no Brasil em
relacdo ao dos paises desenvolvidos é o predominio do cartdo de crédito,
considerando que nestes prevalece o crédito imobilidario e seus derivativos (como
ocorre nos Estados Unidos, por exemplo) (RIBEIRO; LARA, 2016).

Sob outra perspectiva, entretanto, percebe-se que, embora o crescimento do
endividamento dos trabalhadores seja parte integrante do processo de acumulagéo

do “capital portador de juros”, ha uma preocupacéao por parte deste, explicitada pelos
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grandes gestores financeiros, quanto ao risco de inadimpléncia. Como solugao para
este problema, constituiu-se um arcaboucgo ideolégico no sentido de responsabilizar
o consumidor, 0 qual € propagado pelos mecanismos ideoldgicos das instituigdes
financeiras, privadas ou estatais. Trata-se, pois, do discurso da “educacédo
financeira” (RIBEIRO; LARA, 2016).

Esse discurso converte-se em condigdo essencial para a manutencdo do
modelo de acumulacédo capitalista vigente, tendo em vista que a mera imposigao
dessas recentes transformagdes sem a construcdo de um minimo consentimento,
quedaria-se inviavel. Trata-se, portanto, utilizando palavras emprestadas de Ribeiro
e Lara (2016), da “racionalizagao das evidentes irracionalidades”.

Adentrando no assunto das alteragbes legislativas que buscam regular a
atividade de concessido de crédito ao consumidor, vé-se que no periodo recente
houve uma série delas. No ambito das leis ordinarias destaca-se a Lei 14.181/2021,
que tratou do superendividamento e incluiu uma série de disposi¢gdes no Codigo de
Defesa do Consumidor e Estatuto do Idoso no sentido de aumentar a protegcédo ao
consumidor (BRASIL, 2021). Outra importante inovagao, introduzida no sistema
normativo brasileiro no ano seguinte, foi a Lei 14.431/2022, que ampliou o limite de
consignacao nos beneficios previdenciarios (BRASIL, 2022). Sobre elas, Ribeiro, ao
tratar sobre a vulnerabilidade do idoso nas relagdes de concessao de crédito, afirma
que essas alteragdes “vém atuando de forma dubia e conflitante na protegao social
ao idoso” (RIBEIRO, 2022, p. 5). Essa afirmacgédo deve-se ao fato de que, por um
lado edita-se uma norma a fim conter o superendividamento e o assédio comercial a
idosos, e por outro, se amplia a margem de concessao de crédito consignado, dando

azo ao agravamento da situacgao.

3.2 A FINANCA MUNDIALIZADA

Em trabalho publicado no ano de 2022, Costa Lapavitsas e Aylin Soydan
promoveram o levantamento e sistematizacdo da producdo académica recente a
respeito do fendbmeno da financeirizacdo nos paises em desenvolvimento.
Abordando tanto trabalhos teoréticos como empiricos, identificam duas principais

abordagens: a da financeirizagao “subordinada” e a “dependente”.
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Inicialmente, busca-se diferenciar trés movimentos que, embora diferentes,
frequentemente sdo confundidos: financeirizacdo, liberalizacdo financeira e
globalizagao financeira.

Assim, constata-se que a literatura que aborda a ‘“liberalizacio financeira”
[financial liberalisation] costuma ter um carater prescritivo, defendendo que a
desregulamentagdo dos sistemas financeiros nacionais melhora as taxas de
crescimento tanto nos paises desenvolvidos como em desenvolvimento. Ja
“globalizagédo financeira” [financial globalisation], por mais que pressuponha a
liberalizacdo, € um fendbmeno distinto, que compreende o aumento dos fluxos de
capital e mercados financeiros entre os paises.

A globalizacao financeira teria iniciado com o colapso do Sistema Bretton
Woods e marca uma mudanga historica de um paradigma financeiro orientado pelo
desenvolvimento, com fluxos de capital frequentemente oficiais com o intuito de
suprir a lacuna entre poupanca doméstica e investimento, para o de “portifélio
financeiro”, com fluxos que advém do setor privado a partir de decisdes de portfélio
tomadas por instituigdes financeiras movidas pelo lucro. A literatura que aborda este
fendbmeno comumente também apresenta um carater prescritivo, entendendo-a de
forma otimista.

Ha semelhancgas entre esses dois movimentos e a financeirizagdo, mas as
diferengas sao marcantes.

De forma geral, a financeirizagdo estuda o impacto das decisdes de agentes
econdmicos financeiros e nao financeiros na economia como um todo. Economias
inteiras se tornam financeirizadas e alguns autores chegam a considera-las
“‘dominadas pela finanga” ou “conduzidas pelo capital financeiro”.

Nessa toada, financeirizacdo, nos trabalhos que a estudam, ¢
exaustivamente retratada de forma negativa, e costuma estar associada ao
enfraquecimento da performance de investimento, consumo privado sustentado por
endividamento e a tendéncia de criar instabilidade e crises.

Assim, financeirizacdo em paises em desenvolvimento embora se
interseccione, ndo se confunde com liberalizagao financeira nem com globalizagao.
Nela, se reflete a posicao subordinada desses paises a partir de fluxos de capital e
atividades de instituicdes financeiras estrangeiras. As decisdes das instituicoes
financeiras e nao financeiras tornam-se imbricadas com o cenario financeiro

internacional e as decisdes da politica econdmica nacional passam a atrelar-se aos
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imperativos da finanga internacional, aumentando a vulnerabilidade dessas
economias (LAPVITSAS; SOYDAN, 2022).

Aqueles que rotulam a financeirizagdo nos paises periféricos como
subordinada, partindo de uma abordagem marxista, entendem-na como um conjunto
de tendéncias relacionadas ao comportamento de empresas nao financeiras, bancos
e familias. Nos paises em desenvolvimento, esse fenbmeno mantém alguns tragos
fundamentais observados nos paises desenvolvidos, porém assume uma forma
subordinada, que se conforma as relagdes imperialistas.

Partindo-se de um hierarquizado sistema monetario e financeiro, delineia-se
um relevante papel da “moeda (quase) mundial’, o ddélar americano, para as
transagdes internacionais.

De acordo com a posicdo de suas moedas neste sistema, os paises
obrigam-se a manter maiores taxas de juros, dependendo de fluxos de capital a
curto prazo. Em geral, os paises em desenvolvimento dependem de empréstimos
em moeda estrangeira e, mesmo 0s que 0 conseguem tomar recursos externos em
sua propria moeda, permanecem expostos a volatilidade dos fluxos cambiais e de
capital.

Essa dependéncia do ddlar estadunidense possui relevantes implicacdes
politicas, dando azo a novas formas de espoliacdo. Comumente, as politicas
econOmicas destes paises estruturam-se em torno de metas de inflagdo, o que faz
com que as taxas de juros sejam mantidas altas de modo a criar uma artificial
sobrevalorizagdo das moedas nacionais. Pelos fluxos internacionais serem
geralmente a curto curto prazo e volateis, aumenta a vulnerabilidade a interrupgdes
ou reversodes desses fluxos, que costumam causar grandes impactos.

Paises em desenvolvimento veem-se obrigados a acumular grandes
reservas em moeda forte a fim de financiar déficits no saldo em conta corrente e
contraporem-se a intensa volatilidade dos fluxos de capitais e a mudangas bruscas
na taxa de cambio. Para contrabalancear os efeitos da acumulacao destas reservas,
0os bancos centrais procedem “operagdes de esterilizagdo”, geralmente valendo-se
do endividamento publico.

Por fim, é possivel encontrar estudos que apontam para uma ligagao entre a
financeirizagao subordinada e a posicao subordinada dos paises pobres nas cadeias
internacionais de produgdo. Nao obstante, estes estudos ainda se encontram em
fase inicial (LAPVITSAS; SOYDAN, 2022).
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A corrente tedrica que categoriza o fendmeno como “dependente” parte do
pressuposto que a acumulagao financeirizada nao pode ser totalmente separada da
producao, porquanto os ativos financeiros representam a expectativa de apropriagao
de parte desta.

Por essa vereda, diagnostica-se que, com o esgotamento da acumulagao
produtiva nos paises centrais, os paises periféricos se tornaram destinos atrativos
para o capital. Assim, a mudan¢a do regime de acumulacado fordista nos paises
desenvolvidos para um regime de acumulagdo conduzido pela finanga
eventualmente para eles se expandiu.

Constata-se que, embora a financeirizagao em paises em desenvolvimento
seja orientada para exportacdo (extrovertida), essa estrutura também ocorre em
paises desenvolvidos. O ponto de diferenciacdo esta no fato de que naqueles ha
uma grande dependéncia de importagdes, de modo que a sua estrutura econémica é
ao mesmo tempo extrovertida e passiva. Ademais, a estrutura extrovertida
verifica-se concomitante a metas de inflagdo, que mantém as taxas de juros altas e
sobrevalorizam as moedas locais. Assim, grandes déficits em conta corrente e
crescente endividamento externo, em uma estrutura extrovertida-passiva, restringem
o setor produtivo e acentuam a tendéncia a crises.

Os autores diferenciam dois tipos de financeirizacdo: a baseada em capital
ficticio (em que predominam titulos securitizados) e a baseada em capital
remunerado (em que predominam empréstimos). Nos paises em desenvolvimento
predomina o segundo tipo. Nada impede, todavia, que ocorra uma progressao deste
para o capital ficticio, especialmente com a privatizagcado de sistemas de penséo.

Conclui-se que ambas as tendéncias tratam a financeirizagédo em paises em
desenvolvimento como decorréncia deste processo nos paises centrais, identificam
a relevancia da liberalizacdo dos fluxos de capital, reservas e cumuladas e
instituicdes financeiras internacionais. Nao obstante, identifica-se que as ligagdes
entre financeirizacdo e producdo internacional nao estdo suficientemente
esclarecidas (LAPVITSAS; SOYDAN, 2022).

Nota-se que a financeirizacdo envolve a propria dinAmica de acumulacao
capitalista, de modo que, ao se analisar determinadas métricas comumente
associadas a esse processo sem um adequado enquadramento tedrico, ndo seria
possivel identificar a sua existéncia em pais algum. Assim, realizar pesquisa

empirica demanda identificar as métricas adequadas ao estudo do fenbmeno nos
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paises em desenvolvimento a fim de evitar a confusdo entre conceitos,
especialmente com liberalizagao financeira, globalizagao financeira ou até mesmo o
simples desenvolvimento do setor financeiro.

Assim, embora haja diferencas na trajetéria de desenvolvimento do
fendbmeno nos paises centrais e periféricos, algumas das métricas permanecem
apropriadas em ambos os casos. Cita-se como exemplo as mudancgas na estrutura
de ativos e lucratividade nas corporagbes nao financeiras, bancos e familias, sua
forma de financiamento, endividamento das familias em comparagdo com a renda
disponivel, a composi¢ao do balango patrimonial e lucratividade dos bancos. Quanto
aos paises em desenvolvimento, em especifico, dada a importancia do cenario
econdmico internacional, métricas relacionadas a essa dimensdo ganham especial
relevancia. Assim, deve-se atentar para o tipo, magnitude e volatilidade dos fluxos e
influxos de capital, o tamanho das reservas internacionais, a flutuagéo nas taxas de
cambio e nas taxas de juros (LAPVITSAS; SOYDAN, 2022).

De maneira geral, os estudos empiricos demonstram uma expansao da
financa para além do sistema bancario formal, pelo que agentes nao-financeiros
passam a estar imbricados, de modo a participar de complexas operacdes
financeiras no mercado doméstico e internacional. Os bancos passam a expandir
seu portfélio para o mercado financeiro, embora haja o predominio de titulos da
divida publica, que possuem boa liquidez e seguranga. H4 uma concentracdo do
capital, com aquisicdes e fusdes, especialmente a partir de empresas e bancos
publicos privatizados.

Intensificam-se as interagdes entre agentes domésticos e internacionais,
com interesses convergentes em algum momentos e divergentes noutros. Bancos
internacionais e investidores institucionais desempenham destacado papel nesse
processo.

Nessa toada, o ingresso de bancos estrangeiros no mercado e a aquisi¢gao
de empresas nacionais por multinacionais estrangeiras causam significativo efeito no
setor produtivo, principalmente na area de desenvolvimento de tecnologia e
pesquisas nacionais.

Em comparagao aos paises centrais, o mercado bancario tradicional possui
maior relevancia face ao mercado financeiro e apenas as grandes empresas

conseguem financiar-se diretamente no mercado de titulos e a¢des. Nao obstante,
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os bancos passam a assumir novas fungoes, especialmente na expansao do crédito
ao consumidor (LAPVITSAS; SOYDAN, 2022).

Outro ponto levantado é a correlagao entre o processo de financeirizagao, a
desregulamentagdo do mercado de trabalho e a presséo sobre os rendimentos reais
das familias. Assim, o endividamento dos consumidores cumpre o papel de
contrabalancear a restricdo da renda real, mantendo a demanda agregada.

Observa-se que, embora significativo, o endividamento dos agentes publicos
e privados em paises subdesenvolvidos em comparagao ao PIB € menor do que nos
paises desenvolvidos. O que ha é uma diferenga na sua composi¢cdo, com maior
presenca de dividas de cartdo de crédito. Nota-se ainda que dentro dos proprios
paises em desenvolvimento ha diferenga entre a financeirizagao nas familias de
maior renda e a no resto da populagéo.

Desse modo, o endividamento converte-se em uma nova forma de
exploracado, que parte para além da esfera da producido e, ao direcionar parte
significativa da renda das familias para o sistema bancario, causa um efeito negativo
na distribuicdo de renda.

Por fim, constata-se que, pelo baixo nivel de renda da populacdo, a
financeirizagcdo em paises em desenvolvimento vé-se limitada (LAPVITSAS;
SOYDAN, 2022).

llan Lapyda, em seu livro “Introducdo a financeirizagdo: David Harvey,
Frangois Chesnais e o capitalismo contemporaneo” (2023), debruga-se sobre a
tarefa de fornecer ao leitor nogdes introdutdrias acerca do fendmeno da
financeirizagdo a partir das contribuicbes tedricas de David Harvey e Francois
Chesnais.

Assim, traca um breve histérico da economia capitalista na segunda metade
do século XX, remontando o processo que vai da consolidacdo das ideias
keynesianas durante o periodo pods Segunda Guerra, com o acordo de
Bretton-Woods e a ascensdo do padrdo ddlar-ouro, até a crise deste modelo,
quando a moeda fiduciaria se estabelece definitivamente como paradigma monetario
dominante. Nas raizes da derrocada do modelo de desenvolvimento keynesiano
classico, identifica-se a ocorréncia de uma “crise de sobreacumulacio”, decorrente
da prépria dinamica da concorréncia de mercado, na qual as taxas de lucros

assumem uma tendéncia decrescente.
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A financeirizagdo, intimamente relacionada com o fenébmeno do
neoliberalismo e da globalizagao, teria se engendrado pela agdo organizada das
classes e Estados dominantes sob um contexto histérico-politico particular de
enfraquecimento da classe trabalhadora. Dentre os processos fundamentais para
sua consolidacdo estariam a liberalizacdo e desregulamentacdo dos sistemas
financeiros, bem como politicas de centralizacdo do capital monetario de empresas e
da poupancga das familias (LAPYDA, 2023).

Por entender a proximidade entre financeirizagao e globalizagdo, Chesnais
(apud LAPYDA, 2023) utiliza o termo “mundializagdo financeira” e divide este
processo em etapas. A primeira delas teria ocorrido no periodo de 1960 a 1979,
quando se deu um processo de “internacionalizagao financeira indireta”. De inicio
houve um grande acumulo de recursos n&o reinvestidos na produgcdo que foram
convertidos para moeda internacional forte (principalmente o dolar), com destaque
para o papel exercido pelas instituicdes financeiras da City de Londres. Essa
situagcdo ocasionou um excesso de doélares no mercado internacional que se
intensificou com o “Choque Nixon” (1971) e as Crises do Petréleo (1973-1979),
culminando no desmantelamento do sistema Bretton Woods e a adogao do cambio
flutuante pelos Estados Unidos, definitivamente em 1973 (LAPYDA, 2023).

A segunda fase se inicia nos governos de Margareth Thatcher e Ronald
Reagan, que tomaram medidas no sentido de desregulamentar as finangas,
diminuindo as barreiras para a movimentacdo de capitais. Com a reducdo de
impostos e aumento do gasto publico, especialmente no setor bélico, utilizou-se o
endividamento de forma indiscriminada, o que, combinado as elevadas taxas de
juros inauguradas com o Choque Volcker (1979) e mantidas no periodo
subsequente, alterou as feicdes dos orgamentos publicos.

Ganha forca, entdo, o discurso pré austeridade fiscal, especialmente no
contexto da crise da divida latino-americana na década de 80, quando o Banco
Mundial e o FMI atuaram no sentido de pressionar os paises da regiao para adogao
de medidas impopulares (LAPYDA, 2023).

A partir das medidas liberalizantes ocorridas na praca financeira londrina, se
desenrola a terceira fase, com a generalizagdo da pratica da arbitragem,
intensificagcdo da concorréncia e dos fluxos de capital. Finalmente, com a diminuigao
das taxas de juros, a finanga volta-se para o investimento em agdes, que se tornam

mais atrativas. Assim, as empresas passam a se submeter a logica financeira,
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expressa em um conjunto de principios organizacionais que compdem a
denominada “governanga corporativa”.

Nesse periodo, ocorre também a inclusdo de mercados periféricos, bem
mais frageis, no sistema financeiro mundial, intensificando a vulnerabilidade
sistémica e a ocorréncia de crises (LAPYDA, 2023).

Em complemento as conclusbes de Chesnais, Lapyda defende a ideia de
que a crise de 2008 teria revelado uma quarta etapa da financeirizagao,
caracterizada pela maior tomada de risco pelos bancos motivada pela concorréncia
e pela diversificacdo dos mecanismos de empréstimos interbancarios. Essa etapa
teria iniciado com a expansdo do uso de imoveis como ativos financeiros atrelados
ao endividamento das familias, especialmente nos Estados Unidos. Outro aspecto
destacado seria 0 aumento do afluxo de investimentos externos diretos aos paises
emergentes, bem como destes para outros paises do Sul global (LAPYDA, 2023).

Retomando a obra de Chesnais, identifica-se que, embora o capital industrial
transnacional continue em evidéncia, o setor financeiro passa a exercer papel cada
vez mais relevante na economia, nele incluidos ndo apenas os bancos, como
também as instituigdes n&do bancarias. Dentre estas, ganham relevo os chamados
“investidores institucionais” (fundos de investimentos, fundos de pensdo e
seguradoras, basicamente) que centralizam um enorme volume de dinheiro em
busca de valorizagdo. A sua ascensao insere-se no processo de “desintermediacao
financeira”, pelo qual a captacdo de crédito ndo mais perpassa, obrigatoriamente,
pelos bancos. (LAPYDA, 2023).

Com o aumento do volume de recursos sob sua administragdo, os
investidores institucionais passam a agir de maneira organica e tomam o controle
das empresas industriais transnacionais. Assim, sobre elas se impde a ldgica
financeira, com demandas de lucro a curto prazo que atrelam as decisdes dos
gestores a indicadores do mercado financeiro. Por essa vereda, passa-se a assumir
riscos cada vez maiores, engendrando crises e instabilidade e gerando bolhas e
capital ficticio em grande escala (LAPYDA, 2023).

Nesse sentido, fator fundamental para a financeirizagao é a conduta adotada
pelos principais Estados, a exemplo das medidas tomadas pelos governos Reagan e
Thatcher. O aparato estatal € mobilizado para fornecer ao capital a liberdade de
movimento necessaria para superar a diminuicdo da taxa de lucro nos paises

desenvolvidos. Com a securitizagdo da divida publica e elevagéo das taxas de juros,
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visa-se eliminar a inflagdo e criar condigdes seguras para as aplicagdes financeiras e
o rebaixamento do nivel dos salarios.

Ocorre, pois, o remodelamento do Estado, que, por um lado, se dedica a
criar condi¢cbes para que se instaure a finanga mundializada e, por outro, se torna
deliberadamente impotente frente a tarefas que outrora Ihe incumbiam, como
redistribuicdo da riqueza e controle das condi¢cdbes macroecondmicas. Instaura-se
uma crise fiscal cronica (mais pela diminuicdo de receitas do que pelo aumento da
despesa) e ocorre paulatinamente um processo de “desresponsabilizagao”, com a
privatizagao de determinados servigos.

Endividado e desprovido de instrumentos para intervir no cenario
macroecondmico, o seu papel restringe-se cada vez mais a assegurar as bases de
sustentacao da financa (LAPYDA, 2023).

A partir da teoria marxiana, convém retomar uma importante categoria para
o estudo da finanga mundializada, o “capital portador de juros”. Trata-se de uma
espécie de capital que consiste em uma soma de recursos ociosos sob a forma
monetaria que sdo emprestados a outro capitalista para serem valorizados e retornar
acrescidos de juros.

O caminho percorrido até a realizagdo deste ciclo € mais longo que o do
capital puramente industrial e pode ser representado em um esquema D-D-M-D’-D’.
Do ponto de vista do emprestador, contudo, € como se o dinheiro se valorizasse por
si s6, descolado da producdo, podendo ser representado como D-D’, o que, na
pratica, ndo se verifica, jA& que em meio a esse processo ha a produgdo de
mais-valor por meio do capital industrial e servigos.

Assim, uma definicdo geral de dominéancia financeira € o momento historico
em que o capital portador de juros passa a comandar o capital industrial, que nao
perde sua importdncia, embora se encontre subordinado a ldgica financeira
(LAPYDA, 2023).

Com a generalizacdo deste modelo, opera-se uma inversao fundamental,
pela qual o juro, que representa uma parte do lucro, passa a precedé-lo. Desse
modo, o lucro converte-se no que “resta” apds pagos os juros fazendo com que as
taxas de juros passem a ditar o ritmo da producgao.

Nesse sentido, observe-se o papel exercido pelas agdes, para as quais Marx

utilizou o termo “capital ficticio”, que nada mais sao que titulos de propriedade sobre
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mais-valia a ser produzida futuramente. Por meio desse mecanismo promove-se
continuamente a transferéncia de valor da esfera produtiva para a financeira.

Considerando que se deixa de receber os juros que seriam devidos caso 0s
recursos fossem aplicados no mercado financeiro, imobilizar recursos em capital
produtivo passa a carregar um custo de oportunidade, o que pressiona as empresas
nao financeiras no sentido de atender a um patamar minimo de lucratividade
vinculado as taxas de juros correntes (LAPYDA, 2023).

Para explicar a financeirizacdo, é de grande valia observar a posigcdo de
exterioridade da finanga em relagdo a produgcdo. Desse modo, seu interesse nao
reside no consumo das familias ou incremento dos investimentos, mas em garantir
um fluxo de rendimento regular, liquido e permanente a partir dos mercados
secundarios.

Esse descompromisso pode ser visualizado na disputa pela definicdo da
taxa basica de juros, que historicamente tem sido a expressao de uma “batalha
intraclasse” entre os capitalistas ligados ao capital financeiro e os ligados ao capital
produtivo. Com a financeirizacdo, entretanto, a financa toma o controle das
empresas nao financeiras e se agudiza o descompasso entre a sua insaciavel
demanda por lucros e a capacidade produtiva, o que aumenta a suscetibilidade a
crises e instabilidade.

Essa insaciabilidade, do ponto de vista econémico e politico, cumpre fungao
propulsora de diversos processos. Entre eles destacam-se: a) a pressao pela
desregulamentagdo da forga de trabalho com o intuito de aumentar a extracéo de
mais-valia absoluta e consequentemente o montante de recursos revertidos ao setor
financeiro; b) o desmantelamento dos sistemas publicos de previdéncia, de modo a
integrar o valor das aposentadorias ao circuito financeiro por meio de fundos de
pensdo; e c) a privatizacdo de ativos publicos de maneira a abrir novas frentes de
acumulagao ao setor financeiro (LAPYDA, 2023).

Lapyda destaca o papel do paradigma das sociedades por agdes para a
consolidagdo da financeirizagdo. Nelas, embora a figura do capitalista passivo (ou
monetario) continue a existir, a figura do capitalista ativo (ou produtivo) vé-se cindida
em acionistas, que sao os proprietarios propriamente ditos, e os administradores,
que representam o capital em funcionamento sem propriedade.

Assim, os donos dos meios de produgdo ndo sO estdo afastados do

processo produtivo, como também imbuidos de alto grau de “promiscuidade”
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decorrente da possibilidade de venderem as suas acdes em mercados secundarios
de forma agil e com liquidez imediata.

Essa caracteristica favorece a especulagao por meio da arbitragem. Deve-se
observar, contudo, que esta ndo produz valorizacdo real, que ocorre apenas na
producdo, de modo que os ganhos especulativos na bolsa de valores advém
estritamente da redistribuicao de valores nela ja incorporados (LAPYDA, 2023).

A financa mundializada, dada a sua dindmica de funcionamento, padece de
uma crénica fragilidade sistémica. Isso estaria ligado, pois, ao descompasso entre a
economia real e a esfera financeira, onde os ativos assumem um prego ficticio
sobrestimado. Hora ou outra, estes acabam por se reaproximar de seu valor real e,
por consequéncia, sobre eles se desencadeia um processo de deflagao
generalizada.

Dada a situagdo global de abertura financeira, as crises facilmente se
propagam pelos diferentes mercados, atingindo diferentes paises e, porventura, o
setor produtivo (LAPYDA, 2023).

Isto posto, observa-se uma reorganizagao global do processo produtivo, em
que o0s movimentos transnacionais de capital exercem o efeito de limitar a
capacidade dos Estados de regular seus mercados, que ficam a mercé de normas e
agentes internacionais. Nesse mesmo sentido, a mobilidade e flexibilidade, propria
desse novo regime, exerce pressao sobre o custo da for¢ca de trabalho, operando
movimento no sentido de rebaixar os salarios e desmantelar os aparatos de
bem-estar social. Pode-se afirmar que, ao mesmo tempo em que se produz grandes
lucros, ha baixa acumulac&o do capital por meio de reinvestimento, ocasionando a
desaceleragao do crescimento econémico (LAPYDA, 2023).

Nesse sentido, de grande utilidade s&do as contribuicdes de David Harvey,
que descreve o que denomina ‘regime flexivel de acumulagcéo”, em oposicéo a
rigidez do regime keynesiano-fordista. Esse novo regime caracteriza-se por
mudangas na estrutura produtiva, onde a inovagdo ganha um papel central e o
trabalho vé-se precarizado, adequando-se a producdo por demanda. Outra
caracteristica € a maior instabilidade, que acaba, direta ou indiretamente, se
inserindo na economia de maneira geral (LAPYDA, 2023).

A partir do viés da acumulacéo flexivel estrutura-se um paradigma politico
de organizacéo da sociedade e suas instituicdes, o “neoliberalismo”. Desde meados

do século XX, este ja existia enquanto movimento tedrico, vindo a assumir o posto
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de “ortodoxia” apenas a partir da eleicdo de Thatcher (1979) e Reagan (1980), no
Reino Unido e Estados Unidos, respectivamente.

Desde entao tém sido perpetradas uma série de mudancgas institucionais, as
quais variam conforme as condigdes de cada pais, 0 que engendra uma série de
contradi¢gbes, tanto do ponto de vista estritamente da teoria, como entre esta e a
pratica. Desde o inicio dos anos 2000, Harvey ja apontava que uma possivel
resposta as latentes contradicbes do neoliberalismo seria o0 movimento
neoconservador, que embora adira ao processo de restauracdo de poder de classe
em curso, opde-se a ideia de liberdade individual e recorre a uma moral inflexivel
como forma de controle social (LAPYDA, 2023).

Frente a crise de sobreacumulagao da década de 70, imp0Os-se o desafio de
dar vaz&o ao grande montante de recursos financeiros que n&o encontrava
condicdes de se reincorporar ao ciclo de reproducido do capital nos paises centrais.
Assim, a exportacdo deste para além de seus limites geograficos mostrou-se uma
conveniente solugcado, de modo a evitar maiores comogdes internas.

Nao obstante, esse movimento pressupunha intervencdes nos paises
periféricos a fim de adequar suas instituigbes ao novo paradigma pelo qual os
dividendos provenientes dos paises pobres financiam os paises ricos. Téao logo esse
modelo € implementado, suas contradi¢des passam a se acentuar a medida que se
acirra a concorréncia internacional (LAPYDA, 2023).

No Brasil, os primeiros sinais da financeirizagdo remontam a década de 80,
quando, face ao cenario econdbmico conturbado (crise da divida externa e
hiperinflagdo), bancos e instituicdes financeiras utilizaram operagbes com a divida
publica de curtissimo prazo para obter ganhos inflacionarios. O fenbmeno veio a se
consolidar mais fortemente, contudo, apenas a partir do Plano Real (1994), quando
o aumento das taxas de juros pds a divida publica no centro da politica
macroeconémica. De 1995 em diante o processo s6 teria se intensificado (LAPYDA,
2023).

Assim sendo, a base regulatéria apta a respaldar o processo de
financeirizacdo ja estava plenamente consolidada quando se iniciou o primeiro
governo de Luiz Inacio Lula da Silva em 2003. Esse arcabouco legal teria se
articulado como tentativa de conter a inflagdo descontrolada enfrentada durante as

décadas de 80 e 90, o que de fato ocorreu, porém sob o custo da estagnacéo
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econdmica, desindustrializacdo relativa e maior vulnerabilidade ao cenario externo
(LAPYDA, 2023).

Durante os dois primeiros governos de Lula (2003-2010), aponta-se que,
embora tenham ocorrido avangcos em relacdo a politica econdmica do periodo
anterior, a financeirizacdo nado foi revertida. Em direcdo contraria, houve
continuidade e até mesmo intensificacdo de algumas tendéncias desse processo
(LAPYDA, 2023).
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4 NORMAS SOBRE CREDITO AO CONSUMIDOR

As relagdes de consumo sao deveras ilustrativas do funcionamento de uma
sociedade. Assim, a analise de um simples contrato firmado diariamente por
qualquer consumidor € capaz de revelar muito sobre as instituicdes juridicas,
econdmicas e politicas que o permeiam.

Tratando-se de relagdes privadas, pressupde-se, nos contratos de consumo,
certo grau de liberdade de vontades, contudo, por sua natureza consumerista, esta
nao se da de forma plena. Essas caracteristicas indicam a existéncia de um modo
de producao especifico, o capitalismo, que é baseado na propriedade privada dos
meios de produgdo. Nesse sistema, para que o capital cumpra o seu ciclo de
reproducdo, o que é produzido necessariamente deve ser vendido, sendo o
consumo parte integrante de tal engrenagem.

Desse modo, reconstituir o itinerario que levou as relacbes consumeristas
brasileiras a assumir determinada configuragao mostra-se um exercicio que vai além
da discussao hermenéutica ou de politica legislativa, embora passe por elas.

Assim, este capitulo discorre acerca da produgcdo normativa sobre
concessao de crédito ao consumidor nos ultimos cinco anos. A ideia é identificar
movimentos, obstaculos e tendéncias que possam ser delimitados a partir do estudo
dos textos normativos colocados em vigéncia, bem como documentos oficiais
levados em conta para sua elaboragao.

Foram levantadas trés iniciativas que representam trés possiveis
abordagens para problemas decorrentes da concessao de crédito ao consumidor. Ao
final do capitulo buscar-se-a estabelecer conexdes entre elas, confrontando-as e

esmiugando suas contradic¢des.

4.2 RESOLUCAO CMN. 4.765/2019

A primeira abordagem diz respeito a resolugédo n. 4.765/2019 do Conselho
Monetario Nacional (CMN). Ela, originalmente, seguia dois caminhos distintos: por
um lado, permitia a cobrangca de tarifa para a disponibilizacdo de crédito em
montante acima de quinhentos reais (R$500,00) e, por outro, limitava os juros de

crédito rotativo concedido via cheque especial a 8% ao més.
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Essas disposi¢cbes inserem-se, basicamente, nos artigos 2° e 3°, transcritos
a seguir:

Art. 2° Admite-se a cobranca de tarifa pela disponibilizagdo de cheque
especial ao cliente.

§ 1° A cobranga da tarifa prevista no caput deve observar os seguintes
limites maximos:

| - 0% (zero por cento), para limites de crédito de até R$500,00 (quinhentos
reais);

Il - 0,25% (vinte e cinco centésimos por cento), para limites de crédito
superiores a R$500,00 (quinhentos reais), calculados sobre o valor do limite
que exceder R$500,00 (quinhentos reais).

§ 2° A cobranca da tarifa deve ser efetuada no maximo uma vez por més.

§ 3° A cobrancga da tarifa deve observar, no que couber, as disposi¢des da
Resolugdo n°® 3.919, de 25 de novembro de 2010, ndo se admitindo a
inclusao do servigo de que trata o caput em pacote de servigos vinculado a
contas de depésitos a vista.

Art. 3° As taxas de juros remuneratorios cobradas sobre o valor utilizado do
cheque especial estao limitadas a, no maximo, 8% (oito por cento) ao més.
Paragrafo unico. A cobranca de juros remuneratorios relativa a utilizagdo do
cheque especial de que trata o caput deve:

| - descontar o valor da tarifa de que trata o art. 22 cobrada no més, quando
0s juros apresentarem valor superior ao da referida tarifa; e

Il - ser igual a zero, quando os juros apresentarem valor igual ou inferior ao
da tarifa de que trata o art. 29. (BRASIL, 2019).

O fato dessa norma advir de ato infralegal constitui aspecto peculiar, visto
que seu conteudo nao decorre diretamente de disposicédo de lei em sentido estrito.
Na realidade, pode-se dizer que constitui verdadeira criagao de direitos e obrigagdes
pela via administrativa, de modo a excepcionar o preceito constitucional da
Legalidade.

Esse aspecto € préprio da funcio atribuida ao Conselho Monetario Nacional,
orgao colegiado composto pelo Ministro de Estado da Fazenda, pelo Ministro de
Estado do Planejamento e Orgamento e pelo Presidente do Banco Central do Brasil.
A Lei 4.595/1964, em seu art. 4°, atribui ao CMN a finalidade de “formular a politica
de moeda e do crédito”, com vistas ao “progresso econdmico e social do Pais’, e,
dentre uma série de atribuicbes elencadas nos seus incisos, “IX - Limitar, sempre
que necessario, as taxas de juros, descontos, comissdées e qualquer outra forma de
remuneragao de operagdes e servigos bancarios ou financeiros” (BRASIL, 1964), ao
que se pode concluir que o cerne de sua atribuigao reside justamente na tarefa de,
por meio da edigcdo de normas administrativas, regular a oferta de moeda e crédito
na economia de maneira a criar condicdes para o desenvolvimento econdmico
nacional, utilizando para isso, se necessario, normas que limitam taxas de juros em

contratos particulares.
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De inicio, contudo, ha que se notar uma grande limitagdo das normas
infralegais no que se refere a restringir a liberdade de entes privados, pois nao
possuem a legitimidade democratica prépria de normas emanadas do Poder
Legislativo, a quem, por exceléncia, cabe editar normas de carater geral e abstrato.
A competéncia do CMN para editar normas, por seu turno, da-se pelo poder
normativo atribuido a Administracédo, estando adstrita a editar normas com o estrito
fim de regular a conjuntura econémica.

Conforme ja abordado no segundo capitulo, esta-se falando da “Capacidade
Normativa de Conjuntura”, que nada mais € que uma das hipoteses de intervengao
do Estado no dominio econémico. Assim sendo, devem ser observados os ditames
do artigo 170 da Constituicdo, que inaugura o Titulo VII, que trata da Ordem
Econdmica e Financeira, cujo inciso IV elenca a “livre concorréncia” como um dos
principios que devem informar a atuagdo de entes publicos e privados na seara
econd6mica (BRASIL, 1988).

Destarte, impde-se a constatacdo de que a capacidade do Estado de impor
limites a precos, sejam minimos ou maximos, mesmo que pela via legislativa, &
limitada, porquanto ndo pode se sobrepor a norma maxima do ordenamento juridico.
Nesse sentido, Luiz Felipe Horowitz Lopes (2020) aponta que, normas desse tipo,
para serem conforme os mandamentos constitucionais, devem necessariamente ser
excepcionais, temporalmente delimitadas e proporcionais.

Nao obstante, defende a higidez da resolugédo 4.765/2019, posto que, além
de visar a defesa a dignidade do consumidor, principio constitucional da ordem
econdmica, ao lado da livre concorréncia e fungao social do contrato (art. 170, inciso
V), esta atrelada a tarefa de corrigir uma “falha de mercado” identificada por estudos
do Banco Central que apontaram um anormal poder de mercado por parte das
instituicbes financeiras, com cobranga de juros exacerbados, conjugado com
excepcional inelasticidade da demanda. Nesse mesmo sentido, argumenta que,
embora a resolucédo tenha prazo de vigéncia indeterminado, o fato de ser norma
infralegal possibilita que, dada a agilidade da via administrativa, ela seja
constantemente avaliada e, se necessario, revista. Pondera também que o limite de
8% ao més é razoavel, porquanto mantém margem de lucro apta a assegurar
reinvestimentos e interesse na atividade (LOPES, 2020).

A vista disso, é possivel concluir que a utilizacdo de normas administrativas

para tutelar a defesa do consumidor de produtos bancarios € uma abordagem nao
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sO possivel, como também a via mais adequada para determinadas situacoes.
Contudo, s6 € cabivel em situagdes excepcionais, o que evidencia uma grande
limitagcao, visto que nao pode invadir a competéncia préopria do Legislativo de emitir
normas gerais e abstratas. Portanto, normas que limitem a atividade privada pela via
administrativa devem ser precedidas de acurado estudo a fim de demonstrar
circunstancias conjunturais e anormais que justifiquem tal intervencéo.

Nesse sentido, a Resolugao CMN 4.765/2021 foi proposta, em voto proferido
pelo presidente do Banco Central do Brasil, baseando-se em estudo interno que
resultou na Nota Técnica Decem/Depep 1/2019, cujos resultados estdo disponiveis
na ata do CMN que aprovou a resolucdo, que pode ser acessada pelo sitio
eletrénico oficial do BACEN. Esse estudo buscou delimitar os aspectos particulares
da modalidade de crédito “cheque especial” que a diferenciam das demais.

Um dos pontos de partida € a nocdo de que o cheque especial, tal qual o
cartdo de crédito rotativo, € um produto “emergencial”’, ou seja, por suas altas taxas
de juros e facil acesso, com disponibilidade de crédito imediato, em geral é
requisitado por pessoas fisicas em situagdes imprevistas ou de auséncia de outros
meios para suprir uma necessidade que demanda recursos imediatos.

Do lado da oferta, observa-se que a disponibilizagao de limite de crédito
para cheque especial € contabilizada no requerimento de capital para risco de
crédito na abordagem padronizada (CONSELHO MONETARIO NACIONAL, 2019).
Assim, mesmo que néo utilizado, o limite disponibilizado gera custo para a instituicao
financeira, que precisara incrementar seu capital, o que é uma forma especialmente
onerosa de financiamento. Para exemplificar essa realidade, apresentam-se dados
que indicam que embora o cheque especial, na época do estudo, tenha
correspondido a apenas 1,4% da participagdo das modalidades de crédito na
carteira das pessoas fisicas, no que se refere a contribuicdo dessas mesmas
modalidades para a margem liquida requerida para as instituicbes financeiras, o
cheque especial representou 13,2% (CONSELHO MONETARIO NACIONAL, 2019).
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Figura 1: Graficos comparagao carteira pessoas fisicas e margem liquida das
institui¢des financeiras

Grafico 4A - Participacio das modalidades de crédito na | Grifico 4B — Contribui¢do das modalidades de crédito as
carteira de crédito as pessoas fisicas pessoas fisicas para a margem liquida das instituicdes
financeiras
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Fonte: Banco Central do Brasil.

Outro aspecto particular € o de que a taxa de juros € pouco sensivel ao risco
de crédito do tomador, o que, em tese, constitui 0 seu maior componente de custo.
Essa caracteristica ndo é observada em outras modalidades, nas quais ha maior
variagdo entre a taxa de juros conforme diferentes perfis de risco, enquanto para o
cheque especial ela tende a permanecer em um mesmo patamar (CONSELHO
MONETARIO NACIONAL, 2019).

Nessa vereda, observa-se que, mesmo que menor do que em uma tipica
estrutura monopolista, as instituicbes que ofertam esse produto possuem grande
poder de mercado, o que impede que a concorréncia produza todos os seus efeitos
benéficos ao consumidor, configurando uma estrutura de concorréncia imperfeita
(CONSELHO MONETARIO NACIONAL, 2019).

Do ponto de vista da demanda, ha ainda outras peculiaridades. Dentre elas
observa-se que esta possui baixa sensibilidade a taxa de juros cobrada, de modo
que tende a permanecer estavel mesmo com o aumento de juros. Ainda, verifica-se
que, dadas as altas taxas de juros dessa modalidade, que é bastante desvantajosa
para o tomador, o aumento do uso do cheque especial esta associado a auséncia de
de linhas de crédito menos onerosas, seja porque ja foram esgotadas ou pela falta
de disponibilidade no mercado, o que pode ser consequéncia da concentragao
bancaria (CONSELHO MONETARIO NACIONAL, 2019). Por fim, comprova-se que o
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uso de cheque especial é mais intensivo nas camadas da populagdo com menor
escolaridade e renda, de modo que os consumidores menos favorecidos financiam o
custo decorrente da exigéncia de capital para disponibilizar crédito para a totalidade
dos consumidores, incluindo os mais abastados (CONSELHO MONETARIO
NACIONAL, 2019).

A partir desses dados, é possivel explicar o cenario que se conjugou nos
dez anos anteriores ao estudo, no qual as taxas de juros e spreads bancarios do
cheque especial, apés um rapido crescimento durante a crise econdmica entre e os
anos de 2013 e 2016, mantiveram-se estaveis ao invés de cair, como ocorreu com
as demais modalidade, dentre as quais produtos com caracteristicas semelhantes,
como o cartdo de crédito rotativo (CONSELHO MONETARIO NACIONAL, 2019).

Figura 2 - Graficos comparagao cheque especial e cartao de crédito rotativo

Grifico 7A - Spread das modalidades Cheque | Grafico 7B - Inadimpléncia das modalidades
Especial e Cartiao de Crédito Rotativo (% aa) Cheque Especial e Cartido de Crédito Rotativo
(%)

500,0 45,0

450,0 40,0
400,0 50
30,0

350,0
25,0

300,0
20,0
250,0 -

15,0

700 (
200,0 10,0
150,0 5,0

100,0 0,0

ov/15

jul/16e
1

jul/18

mar/17
1ar /18

Spread - Cheque Especial

Inadimpléncia - Cheque Especial

= Spread - Cartdo de crédito rotativo | nadimpléncia - Cartdo de crédito rotativo

Fonte: Banco Central do Brasil

Por conseguinte, o diagndstico tracado pelo BACEN foi o de que a
inelasticidade da demanda por esse produto conjugada com o alto poder de
mercado das instituicdes financeiras ocasionou uma situagao anormal.

Dessarte, a resposta para isso, externada pela Resolugdo 4.765/2019,
deu-se em duas frentes. Por uma delas, a autorizacdo para que as instituicoes
financeiras cobrassem taxa de 0,25% sobre o limite disponibilizado a partir de
R$500,00, buscou-se fazer com que os consumidores ficassem mais resistentes a
contrair um limite maior, diminuindo o risco de que tomem mais crédito do que

possam arcar no futuro, e ainda gerar uma fonte de recursos para financiar o capital
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requerido para disponibilizar limite de crédito, de modo a onerar menos as pessoas
de menor renda e escolaridade, que sdo os maiores tomadores de crédito via
cheque especial. Por outra, com a limitagdo da taxa de juros ao patamar de 8%,
disposigéo contida do artigo 3°, buscou-se corrigir a distorgdo do mercado, a fim de
aproximar as condi¢cdes de oferta de um cenario de concorréncia perfeita, mantendo
patamar de lucro suficiente para possibilitar reinvestimentos.

Em defesa da resolugéo invoca-se, ainda, o direito comparado, citando-se
uma série de normas que limitam taxas de juros do cheque especial ou impde tarifas
para disponibilizacdo de limite de crédito em paises como Portugal, Franga,
Espanha, Reino Unido, Estados Unidos e Canada.

Nao obstante, a Resolugdo gerou controvérsias, em especial em relagéo a
autorizacao para que as instituicoes do SFN cobrassem tarifa pela disponibilizagao
de crédito por cheque especial em valor acima de R$500,00.

Nesse sentido, o plenario do Supremo Tribunal Federal, ao julgar acéo de
arguicdo de descumprimento de preceito fundamental proposta pelo partido
Podemos, a qual foi convertida na Acao de Direta de Inconstitucionalidade n° 6.407
de 2021, pronunciou-se, por unanimidade, pela inconstitucionalidade do artigo 2° da

Resolugcdo do CMN. A decisao veio ementada nos seguintes termos:

Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental conhecida como
Acado Direta de Inconstitucionalidade. 2. Resolugdo 4.765, de 27 de
novembro de 2019, do Conselho Monetario Nacional (CMN). Cobranca de
tarifa de cheque especial. 3. Resolugédo editada pelo CMN tem carater de
norma primaria. 4. Principio da subsidiariedade e fungibilidade entre as
agbes diretas. 5. Atuacao do CMN no campo da intervencdo estatal na
economia (arts. 174 e 192 da CF). Tarifa bancaria com caracteristicas de
taxa. Possivel violagdo ao principio da legalidade tributaria. Cobranga que
coloca o consumidor em situagdo de vulnerabilidade econdmicojuridica [sic].
Desproporcionalidade da medida adotada pelo CMN para correg¢ao de falha
de mercado. 6. Medida Cautelar deferida e referendada pelo Plenério do
STF. 7. Agao direta de inconstitucionalidade julgada procedente (SUPREMO
TRIBUNAL FEDERAL, 2021).

O relator, ministro Gilmar Mendes, argumentou que a tarifa autorizada pela
norma do CMN possuiria natureza analoga a de taxa, violando assim o principio da
legalidade tributaria. Ademais, o ministro alega que a cobranca de 0,25% sobre
crédito disponibilizado ao consumidor acima de R$500,00 poderia assumir montante
exacerbado e nocivo, verificando-se uma possivel situacdo de desequilibrio, pela
qual as instituigdes financeiras auferiram elevados lucros as custas dos

consumidores. Invoca também o principio da proporcionalidade, afirmando que
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existiriam outras medidas menos gravosas que poderiam ser tomadas para atingir o
fim almejado pelo dispositivo (SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, 2021).

O exercicio de contrapor o pronunciamento da Corte Suprema a Nota
Técnica Decem/Depep 1/2019, entretanto, faz transparecer a fragilidade dos
fundamentos da deciséo.

De inicio, evidencia-se que a tarifa prevista na normativa infralegal em nada
remete ao conceito de tributo, seja o do Cédigo Tributario Nacional ou o de qualquer
doutrina de Direito Tributario. Isso porque nao possui o atributo da compulsoriedade,
visto que para cobra-la os bancos necessitariam da anuéncia dos clientes, nem se
destinam ao Estado ou entidade paraestatal a quem se destina determinados
tributos, mas a instituicbes financeiras, agentes econémicos que, acima de tudo
visam lucro.

No que diz respeito a proporcionalidade, de mesmo modo, observa-se que 0
STF adentrou no mérito administrativo, sem debater com a profundidade necessaria
a conjuntura exaustivamente descrita nos estudos divulgados pelo Banco Central.

Todavia, apesar das criticas que podem ser feitas a decisao, do texto original
da Resolugéo 4.765/2019 continua vigente apenas a parte que trata da limitacdo dos
juros do cheque especial, para crédito efetivamente concedido, a 8% ao més, o que,
apesar de tudo, representa uma avango na seara dos direitos dos consumidores,
indicando um possivel caminho a ser trilhado na produgdo normativa nesse campo.
4.3 LEI 14.181/2021

Essa legislagao incluiu uma série de disposi¢ées no Estatuto Consumerista,
bem como um paragrafo no artigo 96 do Estatuto do Idoso (Lei 10.741/2003), o qual,
por tratar de aplicagdo de norma penal, ndo sera abordado no presente trabalho.

Trata-se, pois, de uma verdadeira reforma perpetrada no Codigo de Defesa
do Consumidor, com intuito de atualiza-lo a fim de abranger situagdes para as quais
havia caréncia de normas consumeristas especificas, principalmente no que diz
respeito ao mercado de concessdao de crédito e a regulacdo juridica do
“superendividamento”. Pela sua extensao e diversidade de tdpicos abordados, nao
sera feita uma analise exaustiva de todos os aspectos que com ela se relacionam,
até porque tal tarefa renderia uma monografia inteira que ainda assim seria
incompleta face a abrangéncia e a mutabilidade do objeto de estudo que, em
vigéncia desde julho de 2021, recém comegou a ser regulamentado e aplicado pelos

tribunais, constituindo, pois, topico ainda nao pacificado na doutrina e jurisprudéncia.
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Outrossim, nos ultimos anos, os temas relacionados a superendividamento,
crédito ao consumidor e a propria lei 14.181/2021 tém sido intensamente discutidos
pela literatura especializada e trabalhos académicos, de modo que abundam
materiais que abordam diferentes aspectos da matéria de maneira mais abrangente
e aprofundada do que seria possivel fazer em uma mera monografia de trabalho de
conclusao de curso.

Sem embargo, contudo, cumpre ao presente trabalho apresentar, em linhas
gerais, as mudancas perpetradas pela recente reforma legislativa. Nesse sentido,
convém notar que foram modificados diferentes pontos do CDC, acrescentando-se
desde disposi¢des gerais e principiolégicas, com intuito de informar a interpretacéo e
aplicagdo da norma, até disposi¢des que tratam de questdes procedimentais no
ambito judicial e extrajudicial.

Assim, ao artigo 4°, no Capitulo Il do Titulo I, que trata da Politica Nacional
de Relagdes de Consumo, foram acrescentados dois incisos, o IX e o X, que
inseriram entre os seus principios: “IX - fomento de a¢des direcionadas a educagao
financeira e ambiental dos consumidores; X - prevencdo e tratamento do
superendividamento como forma de evitar a exclusdo social do consumidor”
(BRASIL, 2021). No artigo 5° que trata dos instrumentos para sua execugao e
implementacéo, acrescentou-se outros dois incisos, o VI e o VII, que falam da
instituicdo de mecanismos para tratamento judicial e extrajudicial do
superendividamento e nucleos de conciliagdo e mediagao especializados na matéria
(BRASIL, 2021). No artigo 6° ja no Capitulo lll do mesmo Titulo, que trata dos
direitos basicos dos consumidores, foram inseridos trés incisos, o Xl, o Xll e o XIll,
que cuidam, respectivamente, de praticas voltadas ao crédito responsavel, educagao
financeira, prevencdo e tratamento do superendividamento; do direito ao minimo
existencial, nos termos de regulamento a ser editado pelo Poder Executivo; e do
dever de informar o prego dos produtos por unidade de medida, o que aparenta ser
um “objeto estranho” em meio a reforma, porquanto nao se volta especificamente a
tematica do crédito e superendividamento.

Ademais, foi inserido um novo capitulo no Titulo I, o VI-A, que trouxe
definigdes, novos direitos para os consumidores e deveres para os fornecedores.

Assim, de grande interesse é o art 54-A, § 1° que conceitua
superendividamento como: “a impossibilidade manifesta de o consumidor pessoa

natural, de boa-fé, pagar a totalidade de suas dividas de consumo, exigiveis e
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vincendas, sem comprometer seu minimo existencial, nos termos da
regulamentagao” (BRASIL, 2021), conceito de inspiracdo na legislagao francesa. A
leitura do dispositivo em conjunto com os demais paragrafos do artigo 54-A,
expressa a preocupagao do legislador em excluir o consumidor dito de “ma fé”, a fim
de evitar que, valendo-se dos procedimentos para prevencado e tratamento do
superendividamento, individuos mal intencionados se aproveitem para
deliberadamente contrair e ndo pagar dividas de consumo.

Nesse sentido, é conveniente analisar a boa fé a partir da diferenciagao dos
consumidores superendividados com base nas circunstancias que os levaram a
essa condicdo. Conforme Claudia Lima Marques, Clarissa Costa de Lima e Sophia
Vial, ha os superendividados “passivos”, ou seja, aqueles que por circunstancias da
vida, como doengas, desemprego ou morte de um familiar, se viram impossibilitados
de adimplir com suas obrigagbes, ndo havendo dificuldade em enquadra-los no
conceito de consumidor de boa fé. Existem também os superendividados “ativos”, ou
seja, aqueles que gastaram além de sua capacidade financeira. Quanto a esses,
sera necessario perquirir de modo mais acurado sobre a trajetoria que os levou a
essa situacdo, diferenciando aqueles que foram vitimas de uma “espiral de
endividamento” vis-a-vis os sedutores estimulos ao consumo e aqueles que, ja na
época do contrato, intencionavam nao comprir com as obrigacbes assumidas
(MARQUES; LIMA; VIAL, 2022).

Como decorréncia logica da definicdo do art. 54-A e seus trés paragrafos,
observa-se que a aplicagao das disposicdes sobre superendividamento referem-se
estritamente a consumidores pessoa naturais, excluindo os consumidores pessoa
juridica, pois a eles ja se aplica o regime de faléncias da lei 11.101/2005.
Excluem-se também as dividas que ndo sdo de consumo, sejam tributarias,
trabalhistas ou de prestacao de alimentos, embora devam ser levadas em conta
para o diagndstico da situagao financeira e mensuragao do minimo existencial.

As disposicdes do artigo 54-B elencam informacgdes que os fornecedores de
crédito ou vendas a prazo devem apresentar aos consumidores em contrato, fatura
ou instrumento analogo, adicionando mais elementos as hipoteses ja previstas no
CDC desde 1996, em seu artigo 52. Obrigar o fornecedor a disponibiliza-los constitui
estratégia que visa evitar a omissdo de informacdes imprescindiveis para que os
consumidores entendam plenamente o funcionamento dos produtos contratados, o

que é ponto comum em grande parte dos litigios envolvendo essas relagoes.
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Nessa mesma diregao, segue o artigo 54-C, que traz vedagdes a algumas
praticas na oferta do crédito, em meio publicitario ou ndo. Assim, insere-se no CDC
a figura do “assédio de consumo”, que no sentido utilizado pela legislagao brasileira,
abrange todas as praticas agressivas que limitam a liberdade de escolha dos
consumidores (MARQUES; LIMA; VIAL, 2022).

De forma complementar, o artigo 54-D, em trés incisos, institui deveres a
serem observados pelas instituicdes financeiras ao fornecer crédito. Nos incisos | e
lll, que dispdem sobre deveres de informar e esclarecer, verifica-se a mesma
estratégia utilizada nos artigos que imediatamente os precedem, no sentido de
garantir aos consumidores o acesso a informagcdes de modo a lhes fornecer
subsidios para decidir sobre a contratagao de crédito de maneira ponderada.

No inciso |, ainda, ha a mencgao a idade, aspecto muito relevante, visto que a
populacdo idosa € uma das mais afetadas por praticas de assédio ao consumidor
(MARQUES; LIMA; VIAL, 2022). Nesse sentido, instituicbes financeiras ou
intermediarios frequentemente se utilizam de estratégias para, aproveitando da
vulnerabilidade que acomete grande parte desse publico, lhes vender produtos
desvantajosos ou inadequados a seu perfil.

O dever contido no inciso Il, por outro lado, ao invés de enfatizar o acesso a
informacdo como elemento para qualificar a escolha do consumidor, impde as
instituicoes financeiras a responsabilidade por avaliar as condicbes do tomador para
adimplir a obrigagdo contratada. Dessarte, vai ao encontro da tendéncia regulatoria
expressa nas mais recentes atualizagcdes do Acordo de Basileia, que enfatizam a
responsabilidade dos fornecedores de avaliar corretamente as condigbes do
tomador de adimplir o contrato, evitando que, com vistas a maior lucratividade,
assumam riscos que possam comprometer a estabilidade do sistema.

Assim, essa nogao, ao ser transposta para as relacbes consumeristas, deve
ser levada em consideragao pelo intérprete e aplicador da lei, de maneira que, no
ambito judicial ou administrativo, antes de decidir contendas deste género, o julgador
deve verificar quais medidas foram tomadas nesse sentido.

Destaca-se que, descumpridos quaisquer dos deveres do artigo 54-D, 52 ou
54-B, cabe ao judiciario modificar clausulas em favor do consumidor na medida da
gravidade da conduta do fornecedor.

O artigo 54-F, por seu turno, traz disposi¢des a respeito daquelas situagdes

em que ha interdependéncia entre contratos de compra e venda e de financiamento.
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Essa configuragdo, muito comum na aquisicdo de determinados bens, acarreta a
conexao dos contratos, garantindo uma série de direitos e garantias ao consumidor.

Encerrando o capitulo, o artigo 54-G elenca situagcbes vedadas ao
fornecedor, adicionando ainda mais direitos e garantias em prol do consumidor.

Ja no Titulo lll, que trata de aspectos processuais, inseriu-se o Capitulo V,
intitulado “Da Conciliagdo no Superendividamento”, criando procedimento voltado ao
tratamento do superendividamento. Esse procedimento divide-se em duas etapas,
uma conciliatoria, que pode ser realizada judicial ou extrajudicialmente, inclusive
pelos orgdos integrantes do Sistema Nacional de Defesa do Consumidor, e outra
judicial/contenciosa, em caso de nao se chegar a um acordo. Nesse aspecto,
observa-se grande influéncia da experiéncia francesa, onde, mediante a iniciativa do
consumidor, tem inicio o procedimento, por meio do qual a Comissao Administrativa
de Superendividamento verifica se aquele de fato se encontra em situacdo de
superendividamento e, ato continuo, tenta conciliar as partes por meio da proposi¢cao
de um plano de renegociagao das dividas (MARQUES; LIMA; VIAL, 2022).

A Lei 14.181/2021, ao prever uma etapa inicial de conciliagado com todos os
credores, incorpora a legislagdo praticas pioneiras de conciliagdo em bloco ja
realizadas por defensorias publicas, PROCONs e até mesmo Tribunais de Justica,
como o TJRS, TJPR, TJBA, TJPE, TJSP e TJDFT, as quais apresentaram bons
resultados (MARQUES; LIMA; VIAL, 2022).

Segundo previsdo do artigo 104-A o consumidor superendividado devera
apresentar plano de pagamento com prazo maximo de cinco anos que, respeitando
0 minimo existencial, mantenha as garantias e formas de pagamento originalmente
pactuadas. Aspecto interessante desse artigo, contido em seu § 2°, é a instituicdo de
sangdo para o credor que injustificadamente ndo comparecer a audiéncia de
conciliagao, dispositivo que busca dar efetividade ao procedimento conciliatério.

Todavia, ficam excluidas do plano de pagamento as dividas de consumo
provenientes de contratos de crédito com garantia real, de financiamento imobiliario
e crédito rural. Sobre essas modalidades de contratos incidem apenas as
disposicoes relativas a prevencao ao superendividamento, afastando-se as relativas
a seu tratamento e conciliagdo. Nao obstante, além de serem levadas em conta para
a caracterizagcdo da condicdo de superendividamento, dada a natureza do
procedimento conciliatorio, em tese, nada impede que sejam objeto de conciliagéo, o
que nao ocorre na etapa judicial (MARQUES; LIMA; VIAL, 2022).
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A segunda fase, prevista no artigo 104-B, dar-se-a apenas em relagdo aos
credores que nao conciliaram na primeira. Assim, sera proposto um plano de
repactuacdo compulsoério, podendo o juiz tomar uma série de medidas, dentre as
quais diminuir juros e dilatar prazos para pagamento, a fim de conformar o
adimplemento das dividas com a garantia do minimo existencial. Enfim repactuadas
as condigcdes, a sua execugao devera ser acompanhada pelo juizo, sendo vedado
ao consumidor tomar medidas incompativeis com o seu cumprimento, como as que
possam agravar o superendividamento, o que acarretaria a perda de seus efeitos.

A atualizagdo do CDC para nele incluir disposi¢coes sobre concessao de
crédito e superendividamento, conquanto tenha se tornado lei somente em 2021,
comecou a ser elaborada pelo menos 11 anos antes, quando a Comissao de Juristas
do Senado Federal para Atualizagdo do Cdodigo de Defesa do Consumidor realizou
sessdes de trabalho e audiéncias publicas com o fito de discutir as bases para sua
elaboracao.

Criada por ato do presidente do Senado, a iniciativa deu-se a fim de atender
um clamor de estudiosos e entidades especializadas que, a época, ja identificavam
lacuna normativa em relacdo a determinadas situagdes envolvendo relacbes de
consumo. O diagndstico era de que, dadas as relevantes mudangas tecnoldgicas,
sociais e econbmicas que haviam ocorrido desde 1990, quando promulgado o
micro-cédigo consumerista, o CDC ndo dava conta de regular alguns aspectos
dessas relagbes, deixando os consumidores sub-protegidos. Vendo no aniversario
de vinte anos do estatuto uma oportunidade de realizar tal revisdo, a comissao
contou com a participagao de juristas renomados, tendo como presidente o0 ministro
Hermann Benjamin e como relatora-geral a pesquisadora Claudia Lima Marques
(BENJAMIN; MARQUES, 2014).

Houve um esforgo no sentido de garantir uma discussdo ampla e
democratica, tendo sido realizadas 12 reunides ordinarias, 8 audiéncias publicas nas
cinco regides do pais e 17 reunides técnicas. Nelas foram ouvidos diversos
estudiosos, instituicbes do poder publico e da sociedade civil, além de
pesquisadores e juristas de outros paises, 0 que se mostrou relevante tendo em
vista a grande influéncia do direito comparado para o texto final proposto em 2015
(BENJAMIN, MARQUES, 2014).

Os temas delimitados, ja pelo ato da presidéncia do Senado, foram crédito e

superendividamento do consumidor, comércio eletronico e aspectos processuais. A
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escolha se deu motivada pelas inovagdes decorrentes do progresso tecnoldgico
representado pelo advento da internet, que inaugurou uma nova etapa do comércio
a distancia, o qual, se outrora adstrito a vendas por telefone ou de porta em porta,
com a rede mundial de computadores ganhou nova dimensdo (BENJAMIN;
MARQUES, 2014). Tais inovagdes tiveram também grande repercussdo nas
relagcdes financeiras, que, em 2012, ja se davam, em grande parte, por via remota.

Ocorreram, também, mudancgas no sistema juridico. Em 2002 foi editado um
novo Codigo Civil, que revogou grande parte do Cdédigo Comercial e, no ambito
contratual, incorporou varias disposicdoes no sentido da protecao a parte mais
vulneravel. Naquela época, de forma paralela, estava se dando o processo de
elaboragcdo de um novo Cdédigo de Processo Civil, publicado em 2015, € um novo
Cdédigo de Processo Penal, até hoje ndo aprovado (BENJAMIN; MARQUES, 2014).
De todo modo, a pratica ja demonstrava a necessidade de ajustes nas regras
processuais de acdes consumeristas, especialmente no que diz respeito as acdes
coletivas, de modo que a comissao debrugou-se sobre essa tarefa (BENJAMIN;
MARQUES, 2014).

No que concerne a concessao de crédito e superendividamento, objeto de
estudo do presente trabalho, a comissao identificou uma tendéncia, consolidada no
periodo imediatamente anterior: a democratizagdo do crédito e ascensao de uma
nova classe meédia e trabalhadora. Nessa vereda, a percepgao era de que o Brasil
passava por uma onda de prosperidade, o que se fundamentou em dados sobre
renda e desigualdade. Assim, entre 2004 e 2009, a desigualdade na distribuicdo de
renda entre os brasileiros, medida pelo coeficiente de Gini, havia diminuido 5,6% e a
renda média real tinha aumentado 28% (BENJAMIN; MARQUES).

O setor bancario, por sua vez, apresentou, no mesmo periodo, um ritmo de
crescimento superior aos demais. Pontou-se que, no ano de 2007, o crescimento da
atividade fora de 9,2% enquanto, apenas no segundo semestre de 2010, este foi de
35%, constituindo, entdo, o ramo mais lucrativo da economia (BENJAMIN;
MARQUES, 2014).

Essa vigorosidade apresentou-se como expresséo da forte expansdo do
mercado de crédito ao consumidor, que, com o incremento de renda das classes
mais baixas, avangou em direcao as classes B, C e D. Assim, entre outubro de 2008
e agosto de 2011, a utilizacdo de crédito pessoal havia crescido 21,6%, o crédito

consignado 23%, o cheque especial 17,6%, o cartdo de crédito 19% e o



57

financiamento imobiliario 92%. Apresentam-se dados que indicam que, entre 2001 e
2005, o numero de cartdbes de créditos no Brasil havia subido 118%, com
crescimento de 144% nas classes C, D e E (BENJAMIN; MARQUES, 2014).

Assim, o relatorio emitido pela comissao avalia que o crescimento da renda,
em especial das classes C, D e E, resultou no aumento da demanda por crédito ao
consumidor, impulsionando esse segmento da economia. Nao obstante, alertou para
0s riscos desse processo, citando uma possivel “ressaca do crédito” decorrente da
incapacidade dos consumidores de cumprir com as dividas contraidas no periodo de
prosperidade (BENJAMIN; MARQUES, 2014), o que teria colocado a tematica do
superendividamento na ordem do dia.

Dez anos depois, embora a conjuntura econbmica tenha mudado
radicalmente, o problema do superendividamento n&o se tornou menos relevante.
Pelo contrario: o aumento da inadimpléncia em momentos de recessdo apenas
reforgcou a necessidade de um instrumento legal apto a lidar com a questdo do
superendividamento.

Nesta toada, a Lei 14.181/2021 tem o potencial de prover o judiciario e os
orgaos do Sistema Nacional de Defesa do Consumidor de um valioso recurso para
recuperar consumidores em situacdo de quase insolvéncia, restaurando a sua
capacidade de consumo e evitando a exclusao provocada pelo superendividamento.

Deve-se ter em mente, entretanto, que as suas raizes repousam em
processos econdmicos de dimensdes globais, evidenciando-se os limites dessas
instancias, que, embora exercam um papel positivo, sdo incapazes de dar uma
solugédo completa e definitiva ao problema.

Desse modo, um entrave a sua efetividade impds-se a partir da propria
regulamentagdo do dispositivo legal, por meio do Decreto 11.150/2022, o qual, ao
definir “minimo existencial” no ambito da prevencao, tratamento e conciliagcdo das
situagdes de superendividamento, estipulou como régua a renda mensal de 25% do
salario minimo, o que a época representava a quantia de R$303,00.

Mesmo com atualizagdo do valor para R$600,00, em 2023, dispensa analise
mais aprofundada a constatacdo de que tal valor €& incapaz de suprir as
necessidades basicas de um brasileiro médio. Desse modo, caso nao seja revertido,
tal regulamento podera inviabilizar a maior parte dos procedimentos de
superendividamento, posto que restringe demasiadamente o critério para que os

consumidores se enquadrem na definicdo do § 1° do art. 54-A do CDC.
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Em substituicdo ao critério previsto no Decreto 11.150/2022, caso seja
decretada a sua inconstitucionalidade, um possivel pardmetro que poderia ser
aplicado por analogia € o préprio percentual previsto na Lei 10.820/2003, conforme

sustentado por Geyson Gongalves em sua tese de doutorado (GONCALVES, 2016).

4.4 NOVAS DISPOSICOES SOBRE CREDITO CONSIGNADO

A terceira e ultima abordagem diferencia-se das anteriores no ponto em que
nao se refere a uma unica norma, de carater sistematico. Trata-se, na verdade, de
sete inovagdes legislativas que entraram em vigéncia entre 2020 e 2023 e
modificaram ou inseriram disposicbes a respeito da concessdo de crédito na
modalidade de consignagédo em folha de pagamento.

Entre elas ndo ha necessariamente coeréncia, de modo que a maioria
substitui ou simplesmente revoga dispositivos inseridos pelas anteriores. Assim, nos
ultimos cinco anos, vislumbrou-se um cenario de intensa produgcdo normativa nessa
seara, com idas e vindas, ora no sentido de aumentar a liberdade para que as
instituicbes financeiras descontem empréstimos diretamente em folha de
pagamento, ora no sentido de restringi-la.

O desconto de prestagdes em folha de pagamento é regulamentado pela Lei
10.820/2003 e embora a modalidade ja existisse antes dela, desde a sua edi¢cao
houve uma vertiginosa expansao na quantidade de contratos dessa espécie, que
passaram de 559.433, em 2004, no primeiro ano de sua vigéncia, quando
totalizaram R$1.485.335.779,24, para 16.590.617, em 2013, totalizando
R$45.079.238.928,93 (ASSIS, 2017).

A particularidade dessa modalidade de empréstimos reside no fato de que o
valor devido é entregue diretamente pelo pagador da renda ou remuneragao, muitas
vezes um 6rgao publico, como o proprio INSS, ao credor, uma instituicdo financeira.
Dessa maneira, a possibilidade de inadimpléncia é drasticamente reduzida, visto que
a Lei 10.820/2003 prevé expressamente que a autorizagdo para desconto sera
irrevogavel e irretratavel. Como consequéncia, as taxas de juros para os
consumidores também sao sensivelmente menores (ASSIS, 2017).

Conforme o texto original, poderiam ser efetuados descontos de no maximo
30% dos rendimentos do mutuario, limite que foi ampliado a 35%, em 2015.

Conquanto essa proporcado ja fosse expressiva, especialmente para aqueles de
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menor renda, a sua ampliacdo € justamente o objeto da primeira das inovagdes
legislativas aqui analisadas, perpetrada pela Medida Proviséria 1.006/2020.

Seu conteudo cuida da ampliacdo do limite de consignacao em folha para
aposentados e pensionistas do INSS de 35% para 40% durante o periodo entre a
data da sua publicacédo, em 1° outubro de 2020, até 31 de dezembro do mesmo ano.
Note-se que para as demais categorias autorizadas a contrair esse tipo de
empréstimo, os empregados regidos pela CLT e os servidores publicos, naquele
momento, ndo houve alteracio.

De acordo com a Exposicao de Motivos encaminhada pelo entdo Ministério
da Economia, essa medida acolheu recomendacdo do Conselho Nacional da
Previdéncia Social (CNPS) externalizada pela Resolugéao 1.341/2020, a qual sugeriu
0 aumento da margem para concessao de empréstimos consignados em cinco
pontos percentuais. O ato normativo do CNPS fazia parte de um conjunto de acdes
com o intuito de amenizar os efeitos da pandemia de Covid-19 no orcamento das
familias, dentre as quais a redugéo do teto de juros que poderia ser cobrados pelas
instituicoes em empréstimos e cartdes de crédito com consignacdo em folha para
1,8% e 2,7%, respectivamente, e ampliagdo do prazo maximo para pagamento
dessas operacoes para 84 meses.

A justificativa utilizada pelo Ministério da Economia, foi a de que o crédito
consignado apresenta taxas de juros menores que as demais opg¢des disponiveis no

mercado. Nesse sentido:

Figura 3 - Comparativo das linhas de crédito para pessoas fisicas em junho de 2020

Fonte: Banco Central do Brasil

Por conseguinte, a MPV 1.006/2020 estaria vinculada a uma conjuntura
especifica e temporalmente delimitada, em que pese, a contragdo do mercado de

crédito provocada pelas perturbagdes econdbmicas advindas da pandemia de
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Covid-19. Nesse sentido, ao se aumentar a margem de consignagao estar-se-ia
disponibilizando op¢des de crédito mais baratas, de modo que, ao recorrer ao setor
financeiro para suprir necessidades emergenciais porventura provocadas pela
situacdo de calamidade publica, os beneficiarios do INSS veriam-se menos
onerados a médio e longo prazo.

Note-se que houve uma preocupacao em delimitar o carater excepcional da
medida, buscando vincula-la a conjuntura excepcional que se dava naquele
momento (pandemia do coronavirus). De igual modo, percebe-se que a
possibilidade de contratar créditos a juros mais baratos, mesmo que a custo de
comprometer até 40% da renda de aposentados e pensionistas, foi tratada como
uma politica de carater assistencial em favor dos beneficiarios do INSS.

Ja no Congresso Nacional, a medida proviséria converteu-se no PLV n°
2/2021, que recebeu diversas emendas da comissdao mista responsavel por
discuti-lo. O texto aprovado pelo legislativo, publicado como Lei 14.131/2021, trouxe
disposi¢cdes mais amplas do que a medida provisoria. Nesse sentido, estendeu-se a
ampliagcdo de 5% na margem de rendimentos passivel de consignagcado para os
empregados CLT e servidores publicos, além de prorrogar a sua vigéncia até 31 de
dezembro daquele ano. Inseriu-se ainda, uma série de disposi¢gdes sobre outros
tépicos, como a necessidade de que no contrato conste o custo efetivo total, o que ja
era obrigacdo imposta por resolucdo do CMN, a necessidade de revisdao da
autorizagdo para consignagao a cada trés anos, e regras sobre a concessido do
auxilio por incapacidade temporaria.

O relatério aprovado pela comisséo corrobora os fundamentos apresentados
na exposicdo de motivos da MPV, relacionando o aumento da margem a
excepcionalidade da situagdo engendrada pela pandemia de Covid-19, ndo obstante
tenha desvinculado a vigéncia da norma ao decreto de calamidade publica, que ja
ndao mais vigorava. Nas conclusdes do 6rgao legislativo, verifica-se a mesma
concepgao assistencial da exposicao de motivos, reproduzindo o entendimento de
que empréstimos consignados sao via adequada para suprir necessidades basicas
cujo atendimento possa ter sido prejudicado em virtude da situagdo calamitosa
(VALERIO, 2021)

Nao se ignorou, todavia, os riscos do superendividamento, tanto que no
relatorio consta expressamente que a margem de 30%, vigente anteriormente a Lei
13.172/2015, seria a ideal (VALERIO, 2021). Argumentou-se, porém, que, face a
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contracdo de mercado de crédito, mesmo motivo que respaldou a ampliacdo da
margem em 2015, a medida seria justificavel. De maneira analoga, houve a
preocupacao de expressar que, em um cenario ideal, caberia ao Estado diretamente
suprir tais necessidades, mas que isso ndo seria possivel em virtude da questao

fiscal. Nesse sentido:

Caso ficassemos presos no mundo das ideias, sem olhar para a realidade
nacional, poderiamos apontar também que caberia ao Governo alocar
recursos publicos para que nenhum brasileiro passasse por nenhum tipo de
privagdo nesse momento dificil. Acontece que, em um Pais com a nossa
realidade econdmica, o aumento de gastos pelo Estado cobrara um prego
muito alto no futuro proximo. O Brasil ndo gera receita para suportar mais
gastos pelo Estado. Essa é uma triste verdade que ndo pode ser alterada
com retdrica. Uma nova medida de combate a crise financiada pela Unido
dependeria, entdo, de aumento do endividamento publico, que ja atinge
niveis alarmantes. O problema é que o crescimento da divida publica ndo
apenas compromete a capacidade custeio de servigos essenciais € a de
investimento do Estado brasileiro em ag¢des que aumentem a nossa
competitividade — por exemplo, em educacgao, infraestrutura ou inovagdes
tecnoldgicas —, como tende a despertar desconfianga sobre a capacidade
de o Governo realmente ser capaz de pagar o que deve aos seus credores.
A piora na percepcao do risco de insolvéncia do Estado brasileiro, mais
cedo ou mais tarde, implicara aumento do custo da divida publica — isto é,
do precgo cobrado por investidores para emprestar dinheiro para o Estado
brasileiro. O custo do crédito depende diretamente da probabilidade de
insolvéncia do devedor. Quanto maior o risco envolvido, maior sera o prego
cobrado. Essa é a ldgica seguida por qualquer credor em operacdes
financeiras e ela nao é diferente quando se trata de emprestar dinheiro ao
Estado, por meio da aquisicdo de titulos da divida publica. S6 que o Pais
ameacga entrar em uma espiral negativa, em que o aumento do
endividamento e a reducdo da capacidade de investimento pioram a
situagdo fiscal do Estado e tornam a rolagem da divida publica cada vez
mais dificil.
Esse é um circulo vicioso que apenas pode ser evitado com sacrificios e
senso de responsabilidade. Portanto, simplesmente defender planos que
impliqguem aumento de despesas publicas, sem olhar para os efeitos disso
no futuro, vai na contram&o do que deve ser feito para proteger os
brasileiros nos anos que que [sic] virdo (VALERIO, 2021, p. 7-8).

Assim, identifica-se um discurso no sentido de exonerar o Estado de seu

papel assistencial com base em uma doutrina de austeridade fiscal, que prioriza o
pagamento da divida publica, com vistas a melhorar o cenario para investidores, em
detrimento do papel redistributivo do Estado. Esse movimento é préprio do
fendmeno neoliberal, ilustrando o seu impeto de remodelar o Estado de bem estar
social em direcdo a um modelo estritamente liberal, conforme bem pontuado por
David Harvey ao tratar sobre a crise fiscal da cidade de Nova lorque na década de
1970 (HARVEY, 2008).

Com o fim do periodo de vigéncia da Lei 14.131/2021, encerrado em 31 de
dezembro de 2021, a partir de uma avaliagdo positiva de sua implementagéo,

aproximadamente trés meses e meio depois, o governo federal encaminhou ao
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congresso uma nova medida provisoria, agora promovendo mudangas definitivas no
limite da margem consignavel para aposentados e pensionistas do INSS e, ndo o
suficiente, ainda criou a possibilidade de empréstimos consignados serem
vinculados ao Beneficio de Prestagcdo continuada (BPC-LOAS) e a programas de
transferéncia de renda, principalmente o programa “Bolsa Familia”’, que naquela
mesma oportunidade teve seu nome alterado para “Auxilio Brasil”. A MPV entrou no
mundo juridico sob o numero 1.106/2022.

Na exposicdo de motivos que acompanha o texto da MPV 1.106/2022,
nota-se fundamentos semelhantes aos da MPV 1.006/2020. Assim, faz-se mencgao
ao fato de que o crédito consignado apresentou juros menores, invocando ainda os
menores indices de inadimpléncia. Para isso, assim como em 2020, usou-se dados

do Banco Central do Brasil:

Tabela 1 - Taxa de juros médias por modalidade - pessoa fisica - média
entre janeiro e novembro de 2021

Modalidade Taxa - % a.a.

Cheque especial 125,2

Crédito pessoal ndo consignado 83,1

Crédito consignado - INSS 21,0

Crédito consignado - trabalhadores do setor privado 30,3

Crédito consignado - servidores publicos 16,8

Crédito consignado - total 19,1 Cartao de crédito 64,1 5.

Fonte: Banco Central. Estatisticas Monetarias e de Crédito.

5. As baixas taxas de juros decorrem da baixa probabilidade de
inadimpléncia do crédito consignado para beneficiarios do INSS, ja que a lei
prevé que o desconto no beneficio e a autorizagdo para retengéo pelas
empresas ocorre pela propria autarquia. De fato, conforme dados
observados em 2021, a inadimpléncia desta modalidade esta entre as mais
baixas entre as op¢des de crédito disponiveis para pessoas fisicas:

Tabela 2 - Inadimpléncia por modalidade - pessoa fisica - média entre
janeiro e novembro de 2021

Modalidade Inadimpléncia - %

Cheque especial 10,1 Crédito pessoal ndo consignado 5,0

Crédito consignado - INSS 2,6

Crédito consignado - trabalhadores do setor privado 4,0

Crédito consignado - servidores publicos 2,6

Crédito consignado - total 2,6 Cartao de crédito 4,3

Fonte: Banco Central. Estatisticas Monetarias e de Crédito.

6. Assim, um aumento moderado do limite do crédito consignado representa
opcéo vantajosa de ampliacdo do crédito por ser a que representa menores
riscos para as instituicdes financeiras e a que menos onera os beneficiarios
do RGPS e do BPC (BRASIL, 2022, p. 4-5) [grifo do original].

Manteve-se a concepgao segundo a qual o crédito consignado pode fazer as
vezes de politica assistencial. Por esse caminho, discorreu-se acerca dos efeitos
econbmicos da pandemia de Covid-19, mencionando ainda a guerra deflagrada

entre Russia e Ucrania no inicio daquele ano.
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Falou-se das dificuldades enfrentadas por familias de baixa renda que
possuem poucas opg¢des de crédito para suprir suas necessidades emergenciais.
Nesse sentido, um argumento levantado foi que, na auséncia de alternativas pelo
setor bancario-financeiro, € comum que essas pessoas busquem vias informais,
como familiares ou até mesmo agiotas. Assim, uma das fun¢des manifestas da MPV
1.106/2022 foi proporcionar opcdes de crédito barato a familias de baixa renda em
dificuldades financeiras.

Outra, ndo externada quando da edigdo da MPV 1.006/2020, foi a de
estimular o consumo de modo a promover o crescimento econdmico. Nesse sentido,
fez-se a observacgao de que as incertezas no cenario internacional geraram pressoes
inflacionarias e aumento nas taxas de juros. A medida buscava, portanto, fazer
frente a tais adversidades (BRASIL, 2022).

No Congresso Nacional, ndo obstante o Relat6rio aprovado no Plenario do
Senado Federal, de autoria do Senador Davi Alcolumbre, entédo presidente do 6rgéao,
tenha se limitado a indicar aspectos formais e reproduzir os argumentos da
exposigao de motivos da medida provisoria, o texto final, que resultou na Lei de
numero 14.431/2022, incorporou diversas emendas.

Assim, modificou-se o § 1° do artigo 1° da Lei 10.820/2003 para ampliar a
margem consignavel total dos empregados CLT de 35% para 40%. No artigo 6°, ndo
s6 se incluiu os beneficiarios do BPC-LOAS dentre aqueles aptos a contratar
empréstimos consignados, como também ampliou-se a margem consignavel em
10%, totalizando 45% dos rendimentos para aqueles beneficiarios do INSS,
incluindo entre estes ainda os destinatarios da Renda Mensal Vitalicia (RMV)
prevista na Lei 6.179/1974.

Com a inclusdo do artigo 6°B, os beneficiarios de programas de
transferéncia de renda passaram a ter a possibilidade de comprometer até 40% de
sua renda com consignagao para pagamento de empréstimos.

Destaca-se que, para os beneficiarios citados no art. 6°, dentro dos 45%,
dos quais 5% eram necessariamente destinados a cartdes de crédito de margem
consignavel, o famigerado RMC, os outros 5% adicionados necessariamente
corresponderdo a cartdo consignado de beneficio, o RCC, uma nova modalidade
introduzida por essa lei e que se destinava estritamente a beneficiarios do INSS,
BPC-LOAS e RMV.
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Como os servidores publicos haviam sido deixados de fora da inovagao
legislativa, quando estava ja estava na etapa de sang¢ao presidencial, editou-se uma
nova medida provisoria, a MPV 1.132/2022, que ampliou a margem dos servidores
publicos a 40%, tal como os empregados CLT. No Congresso, entretanto, o texto
recebeu emendas e, convertido em Lei, a Lei 14.509/2022, passou a prever limite
maximo para consignacdo em pagamento para essa categoria na proporgéo de
45%, nas mesmas condicdes dos beneficidrios do INSS, BPC-LOAS e RMV,
incluindo a possibilidade de contratar cartdo na modalidade RCC.

A incluséo de rendimentos provenientes de programas de assisténcia social
entre aqueles passiveis de consignagao para pagamento de empréstimos, contudo,
gerou preocupagao no sentido de que essa previsao viesse a agravar o problema do
superendividamento entre aqueles de menor renda. Com a mudanga de governo,
em 2023, perpetrou-se, entdo, uma abrangente mudanga nas disposi¢coes legais a
respeito dos programas de transferéncia de renda, com a publicagdo de medida
provisoria (MPV 1.164/2023) que recriou o programa Bolsa Familia em substituigao
ao programa Auxilio Brasil.

Na exposigdo de motivos interministerial que a acompanhou, discorreu-se
acerca da necessidade de considerar circunstancias relativas a composicdo das
familias na concessao de programa de transferéncia de renda, no que, na avaliagao
do novo governo, repousava uma grave deficiéncia do programa Auxilio Brasil. Em
meio a tais disposi¢des alterou-se a Lei 10.820/2003, modificando o seu artigo 6° e
revogando o artigo 6°-B para excluir o BPC-LOAS e os programas federais de
transferéncia de renda dos rendimentos passiveis de consignagado para pagamento
de empréstimos.

Ao passar pelo Congresso Nacional, contudo, o texto recebeu emendas e a
redacao final do Projeto de Lei de Conversdo numero 11 de 2023, transformado na
Lei 14.601/2023, passou a prever, para os beneficiarios do BPC-LOAS, margem
consignavel na propor¢cao de 35% de seus rendimentos. Quanto aos beneficiarios
dos programas federais de transferéncia de renda, excluiu-se em definitivo a
possibilidade de consignacdo diretamente no beneficio para pagamento de
empréstimos.

Até o presente momento, essa foi a ultima modificacdo nas disposicdes a

respeito da Consignagdo em folha de pagamento para empréstimos. A evolugéo
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normativa nos ultimos cinco anos pode ser melhor visualizada na linha do tempo a
sequir:
Figura 4 - Linha do tempo das modificagdes legislativas nas disposi¢oes sobre crédito

consignado nos ultimos 5 anos

Limite de 45% para
aposentados

Limite de 35% Limite de 40 % vigéncia Limite de 40%  Vigéncia do Limite de 40% para
el pensi

para para aposentados do texto para texto aposentados e pensionistas
empregados epensionistasdo  anterior 3 empregados CLT, ~ anterior do INSS, bene

CLT, servidores INSS. Para MPV  servi idores MPV BP

publicos e empregados CLTe  1.006/202 publicos e 1.006/2020  feder.

aposentados e servidores pblicos, aposentados e renda. Par.

pensionistas limite de 35% pensionis tas do
do INSs [ | i INSS | | de 35% [ imite de 35% i I
FIM DO PRAZO DE VIGENCIA LEI 14.431/2022 LEI 14.509/2022 MPV 1.164/2023
DA LEI 14.131/2021 03/08/2022 27/12/2022 02/03/2023 ‘

31/12/2021 LEI 14.601/2023
19/07/2023
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01/10/2020 DA MPV 1.006/2020
31/12/2020

LEI 14.131/2021 MPV 1,106/2022
30/03/2021 17/03/2022

Excluiu a possibilidade de consignagdo no
BPC-LOAS e programas federais
transferéncia de renda

Fonte: elaboragao propria

Destarte, levando em consideracdo a modificacdo da lei 10.820/2003
perpetrada em 2015, identifica-se que, em um periodo de dez anos, para algumas
categorias (servidores publicos e aposentados e pensionistas do INSS), houve o
incremento de 15% na margem consignavel de seus rendimentos para pagamento
de empréstimos.

Observa-se também que a fronteira entre disponibilizar op¢des de crédito a
juros menores e agravar o cenario de superendividamento das classes média e
baixa ainda é difusa. Por um lado, vé-se que a ampliagdo da margem tem o
potencial de gerar um efeito econémico e social positivo, porquanto possibilita o
atendimento de necessidades urgentes e aquisicao de bens a taxas de juros baixas
e injeta recursos na economia. De outra perspectiva, vé-se que utilizar a concessao
de crédito para atender necessidades que deveriam ser supridas pelo poder publico
carrega riscos, visto que pode acarretar uma situagdo de superendividamento dos
estratos da sociedade com renda menor, ocasionando ainda mais exclusao.
Ademais, a médio e longo prazo, o aumento do volume de recursos diretamente
descontados de beneficios sociais para remunerar juros de empréstimos bancarios,
em um nivel macro, pode exercer efeito regressivo, contribuindo para aumentar a

desigualdade social.

4.5 MOVIMENTOS, OBSTACULOS E TENDENCIAS

De modo geral, verifica-se que nenhuma das normas estudadas neste

capitulo lidam com o problema do endividamento dos consumidores sob o prisma da
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autonomia de vontades, ou pelo menos ndo de maneira predominante. Essa
concepgao, que prevalecia na vigéncia do Codigo Civil de 1916, vem paulatinamente
sendo afastada das relagdes de consumo desde o surgimento das primeiras normas
consumeristas, com destaque para o CDC, em 1990.

Avalia-se que esse movimento € acertado, porquanto, conforme transparece
nos fundamentos invocados no processo de produgao dessas normas, muitas vezes
o endividamento decorre de “circunstancias da vida”, como morte de um parente,
doengas, desemprego, dentre outras situagdes imprevistas e emergenciais, as quais
se tornaram muito comuns durante a pandemia de Covid-19. Nessas situagdes, sem
alternativas, acaba se impondo as familias acometidas por tais adversidades a
necessidade de recorrer a instituicbes financeiras, sujeitando-se as condi¢oes
disponiveis no mercado de crédito, as quais nem sempre sdo as mais vantajosas.

Indo além, é possivel afirmar que o endividamento do consumidor é aspecto
intrinseco a propria dindmica do capitalismo. Assim, destaca-se o fenbmeno da
financeirizagdo, que avanga em direcao ao consumo das familias, principalmente as
de média e baixa renda.

Sendo assim, identifica-se, tanto na Resolugcdo CMN 4.765/2019 quanto nas
medidas que ampliaram a margem de rendimentos passivel de consignagdo, um
esforco no sentido de garantir a disponibilidade de crédito mais barato aos
consumidores. Veja-se que esse movimento parte da ideia de que o endividamento
em situagdes emergenciais € inevitavel, buscando-se assim onerar menos o
consumidor com taxas de juros, embora ndo se apresente solugcdes para evitar o
endividamento em si.

A Lei 14.181/2021, por outro lado, busca fornecer mecanismos para prevenir
o endividamento excessivo, impondo deveres as instituicdes bancarias no sentido de
avaliar as condicdes do tomador para cumprir com as disposi¢cdes contratadas. Esse
aspecto € de grande interesse na medida em que redistribui a responsabilidade pelo
superendividamento entre o consumidor e a instituicdo financeira. Nesse sentido,
prevé ainda mecanismos para tratar situacbes de superendividamento ja
consolidadas, criando a possibilidade de que, por meio da modificacdo de clausulas
contratuais, o credor seja constrangido a abrir mao de parte de sua margem de lucro

a fim de viabilizar o pagamento da divida.
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Uma discussdo especialmente presente nos topicos relativos a Lei do
Superendividamento e as leis que modificaram disposigdes sobre empréstimos
consignados é a que diz respeito ao minimo existencial.

Nesta toada, definir um valor minimo indispensavel para que uma familia ou
individuo consiga ter uma vida digna é ponto central tanto para definir o que € uma
situacdo de superendividamento que podera ser tratada pelos procedimentos
previstos no CDC, quanto para delimitar qual a margem aceitavel para descontos
diretamente na folha para pagamento de empréstimos. Essa tarefa é complexa,
posto que o Brasil € um pais continental e com grande desigualdade social, de modo
que o endividamento pode representar diferentes consequéncias conforme classe
social, escolaridade ou até mesmo idade.

Alerta-se, contudo, para os riscos de reduzir esse patamar a uma valor
abaixo do aceitavel, o que pode ter como consequéncia a completa desprotecao de
consumidores em determinadas situagdes de especial vulnerabilidade. Assim, é
plenamente plausivel a situacdo hipotética em que um idoso beneficiario do BPC,
que aufere mensalmente um salario minimo, em 2022, na vigéncia da Lei
14.431/2022, tenha comprometido 45% de sua renda com empréstimos consignados
e, mesmo recebendo rendimentos possivelmente inferiores ao valor da cesta basica,
tenha se visto impossibilitado de utilizar os mecanismos de tratamento do
superendividamento previstos na Lei 14.181/2021, visto que o valor restante de seu
beneficio ultrapassa o valor do minimo existencial previsto em regulamento, naquela
época 25% de salario minimo, atualizado para R$600,00 em 2023.

Por fim, conclui-se que, a despeito dos louvaveis avangos, o aparato
normativo acerca de concessao de crédito ao consumo ainda oferece protegao
insuficiente, especialmente aos mais vulneraveis, mas também aqueles de renda
meédia, que, dado o reduzido nivel de renda estabelecido como minimo existencial,
possivelmente terdo dificuldade de acessar os mecanismos legalmente previstos

para tratar situagcado de endividamento excessivo.



68

5 CONCLUSAO

De acordo com a reviséo bibliografica realizada nos capitulos 2 e 3, vé-se
que, ao longo da histéria, a utilizagdo do crédito para incrementar a producéo e o
consumo das familias €& uma constante. Dessa maneira, €& inconcebivel o
funcionamento de uma sociedade capitalista sem endividamento, o qual possibilita
aos agentes econémicos lidar com temporalidades discrepantes, de modo a otimizar
0 uso dos recursos.

Assim, o desenvolvimento do setor financeiro ndo deve ser condenado por si
proprio. Crédito barato e acessivel é elemento desejavel em uma economia de
mercado, seja do lado da oferta, fornecendo recursos para investimentos na
producao, ou do lado da demanda, oferecendo crédito para o consumo. Isto posto,
infere-se que o pleno funcionamento da atividade dos bancos e demais instituicdes
integrantes do SFN se mostra como um pré-requisito para o desenvolvimento
nacional, pelo menos dentro do modo capitalista de producéo.

Fendmeno distinto, contudo, é a financeirizacdo, que diz respeito ao avango
da légica financeira a setores onde exerce um papel disfuncional. Por esse viés,
identificou-se que o uso de crédito bancario para suprir necessidades basicas, como
saude, alimentacdo ou educacgao, possui consequéncias nefastas, tanto no ambito
individual quanto ao ambito macro, pois geram desigualdade social e excluem
parcela significativa da populagéo do acesso ao consumo.

Nesse sentido, ndo se pode exonerar o Estado de cumprir a sua fungéo de
fornecer meios para que aqueles que ndo conseguem suprir tais necessidades com
renda prépria tenham sua dignidade humana respeitada. Nao ao acaso, a protegao
ao consumidor possui natureza constitucional, figurando como direito fundamental e,
portanto, clausula pétrea, ndo cabendo aos legisladores e governantes derrogar a
tarefa que lhes foi imposta pelo préprio constituinte.

Como o crescimento da producao depende de um correspondente aumento
da demanda capaz de absorvé-lo, a adogado de uma politica de restricdo do gasto
publico com politicas sociais sob um viés de austeridade, em conjunto com pressdes
no sentido de reduzir o custo da for¢a trabalho por meio do rebaixamento do nivel

dos salarios, faz com que para dar vazao a produgao se recorra ao endividamento
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das familias. Nao obstante, o aumento das dividas ndo vem acompanhado de um
correspondente aumento da renda, resultando inexoravelmente no aumento da
parcela dos rendimentos destinados a dividas decorrentes de crédito.

Assim, é forgoso concluir que o endividamento decorre de uma demanda
endogena do préprio sistema econdmico, o que se mostra de forma clara quando o
governo usa o aumento da margem de endividamento por empréstimos consignados
como uma medida para estimular o crescimento econdmico. Portanto, verifica-se
que ha uma contradi¢ao latente entre, por um lado, o estimulo ao endividamento do
consumidor para propiciar o necessario aumento da demanda necessario para
absorver os investimentos na produgao e, por outro, uma preocupagao com 0S
efeitos nefastos do superendividamento.

Por conseguinte, deve-se reconhecer a limitagdo inerente as normas
destinadas a prevencado e tratamento do superendividamento, que, na realidade,
apenas buscam lidar com um dos efeitos colaterais da atual etapa de
desenvolvimento do sistema econdémico, os quais nao podem ser isolados de suas
determinantes estruturais. Para serem eficazes, elas devem dialogar com a
realidade social e econémica descrita neste trabalho. Nesse sentido, observa-se ser
imprescindivel que no processo legislativo seja tragado um perfil com as
caracteristicas do endividamento do publico-alvo a partir de dados estatisticos.
Vé-se que isso ocorreu de forma abrangente no processo de elaboragdo da
Resolugdo CMN 4.765/2019 e da Lei 14.181/2021, tendo ocorrido de forma
insuficiente na elaboracéo das leis sobre empréstimo consignado.

Observa-se também que normas sistematicas tendem a ser mais efetivas,
visto que possibilitam uma intervencado direcionada a situacbes especificamente
descritas nos estudos prévios. Além disso, tendem a possuir um carater mais coeso
e coerente.

Ainda, tomando por base a Lei 14.181/2021, conclui-se que a realizagédo de
prévia e ampla discussao prové mais legitimidade as normas a serem aprovadas
sobre essa matéria. Assim, o trabalho da Comissao de Juristas para Reforma do
CDC, que realizou audiéncias publicas e reunides de trabalho com especialistas, foi
fundamental para conferir a legitimidade democratica necessaria a atos normativos
primarios. A falta de um debate abrangente envolvendo a sociedade civil e

especialistas pode ser apontado como um dos elementos que levaram as demais
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normas aqui estudadas a serem posteriormente questionadas (por meio de agdes

judiciais ou revogacgao).
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