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RESUMO: O Brasil em periodo recente sofreu com a recessao econémica, com
larga escalada do desemprego e a reducdo de renda nas diversas camadas
sociais, afetando profundamente o mercado consumidor. Como promover a
protecdo a saude financeira do consumidor e a sua saida da condicdo de
superendividado, em tempos de crise econbmica? E, mais importante; como
viabilizar seu retorno ao mercado de consumo? Situacdo ainda mais delicada
com agravamento da situagao pela pandemia do Sars-Cov-2, que afetou nao sé
a saude da populacdo, mas também a parca estabilidade financeira, torna-se
imperioso o presente estudo. Através do método dialético e reflexivo, utilizando-
se da pesquisa bibliografica e exploratoria legislativa, este estudo,
hipoteticamente, apresentara uma possibilidade juridica amparo ao consumidor
superendividado através de incentivos fiscais, como a reducéo de aliquotas de
impostos sobre bens e servigcos considerados essenciais. Nao afastando a
eventual responsabilidade das instituicées financeiras e de crédito presentes no
mercado brasileiro, que disponibilizam variadas modalidade de créditos ao
consumo, este trabalho pautara pela possibilidade de o Estado dar sustentaculo,
via incentivos e/ou subsidios fiscais ao consumidor superendividado para que
este supere esta condi¢do, com a garantia do minimo existencial, resgate sua
saude financeira e retorne ao mercado de consumo.

! Advogado em Goias. Mestrando em Direito Constitucional Econdmico pelo Centro Universitario Alves
Faria — UniAlfa, Estado de Goids. P6s-Graduado em Direito do Consumidor pela UFG. Especialista em
Direito e Consultoria Empresarial pela PUC-GO. Telefone (64) 98128-8036. E-mail:

depjunior@gmail.com.


mailto:depjunior@gmail.com

PALAVRAS-CHAVE: Consumidor superendividado. Minimo existencial.
Incentivo fiscal.

TAX POLICY AS TOOLS FOR OVER-INDEBTEDNESS
CONSUMERS TO GET RECOVERED:
AN ALTERNATIVE FOR RELIVE AFTER GREAT CRISES

ABSTRACT: Over the past few years, Brazil has been suffered from a severe
recession, in addition to the large escalation of unemployment and the reduction
of income in the various social strata, affecting the consumer market
considerably. How to promote the protection of consumers' financial health and
their exit from being over-indebted, in times of economic crisis? And, more
importantly, how to make it possible to return to the consumer market? This
situation is even more delicate with the situation worsening due to the Sars-Cov-
2 pandemic, which affected not only the health of the population, but also the
limited financial stability. Through the dialectical and reflective method, using
legislative bibliographic and exploratory research, this study will address the legal
possibility of protecting the over-indebted consumer through tax incentives, such
as the reduction of tax rates on goods and services considered essential. Not
excluding the possible responsibility of the financial and credit institutions present
in the Brazilian market, which offer various types of consumer credit, this work
will be guided by the possibility of the State providing support, through tax
incentives and / or subsidies to the over-indebtedness consumer so that it
overcomes this condition, with the right to basic conditions of life, rescue your
financial health and return to the consumer market.

KEY-WORDS: Over-indebtedness consumer. Right to basic conditions of life.
Tax benefits.

INTRODUGAO

Com o sentimento de que o Estado Brasileiro podera empregar maior
eficiéncia no combate a situacdo de superendividamento que acomete os
consumidores, em analise ao salutar Projeto de Lei n. 3515/20152, resultado de

2 Camara dos Deputados. Projeto de Lei n. 3.515/2015 [PL n. 3.515/2015]. Altera a Lei n° 8.078, de 11 de
setembro de 1990 (Coédigo de Defesa do Consumidor), e o art. 96 da Lei n® 10.741, de 1° de outubro de
2003 (Estatuto do Idoso), para aperfeicoar a disciplina do crédito ao consumidor e dispor sobre a prevengao
e o tratamento do superendividamento. Brasilia, 4 nov. 2015. Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop _mostrarintegra;jsessionid=FC122342EA0969A2CE9FF
E13B07A0B28.proposicoesWebExterno2?codteor=1408277&filename=PL+3515/2015. Acesso em: 03
jun. 2020.



incomensuraveis esforgos, de diversos segmentos da sociedade, em especial
dos doutrinadores patrios, juristas, e das mais diversas instituigdes preocupadas

com o fendmeno do superendividamento do consumidor brasileiro.

E, também, na animosidade em contribuir com a discussé&o, revelou a
necessidade do desenvolvimento do presente, que tentara demonstrar a
possibilidade de o Estado — correlacionando-o com o espirito do texto
supracitado, ora em tramitagdo no Congresso Nacional — de ajudar o consumidor
superendividado utilizando-se de mecanismos de incentivos fiscais, como

suporte/protecao ao minimo existencial.

Com o agravamento da situagdo precaria que ja se encontravam o0s
consumidores brasileiros, frente as sucessivas crises econémicas, e ainda, pelo
advento da pandemia do Sars-Cov-2, comumente conhecido como Covid-19,
tem-se a ruina dos empregos e consequentemente da dissolugéo da capacidade

financeira da populacgao.

A decretacao do status de pandemia pela Organizacdo Mundial da Saude
em 11 de margo de 2020, a Covid-19 transmutou-se de crise na eminentemente

da saude para crise econdmico/financeira mundial.

Esse abalo, principalmente nas financas globais, experimentadas pela
interrupcao abrupta nas cadeias de producdo e consumo, sdo percebidas pelas
ajudas promovidas pelos diversos organismos internacionais, como demonstrou
o Forum Mundial Econémico?, relatando a ajuda promovida pelo Banco de

Investimento Europeu, que

It includes €200 billion, which The European Investment Bank
will lend to companies, and €240 billion in cheap credit, which
The European Stability Mechanism bailout fund will make
available to governments; The package will bring the EU’s total
fiscal response to the epidemic to €3.2 trillion ($3.5 trillion), the
biggest in the world.

3 World Economic Forum [WEF]. The EU has agreed a coronavirus rescue plan worth half a trillion euros.
Switzerland, Geneva, 10 abr. 2020. Disponivel em: https://www.weforum.org/agenda/2020/04/european-
union-finance-fiscal-money-support-covid-coronavirus/. Acesso em: 29 mai. 2020.



A ajuda promovida pelo Banco de Investimento Europeu — ou resposta —
fiscal a epidemia chegara a € 3,2 trilhdes (trés virgula dois trilhdes de euros), o
que corresponde a US$ 3,5 trilhdes de délares. Ha uma verdadeira mobilizagao,
além da destinacdo direta de recursos, como também de incentivos fiscais. Por
que nao se utilizar de mecanismo similar para amparar o consumidor
superendividado? Com base nesse quadro, demonstrar-se-a neste, a hipotese
de viabilidade juridica de adogdao de incentivos fiscais aos consumidores

superendividados.

Em similaridade aponta a OECD - Organisation for Economic Co-
operation and Development* (OECD, 2020, p. 5)

while administratively costly, targeting may help improve
outcomes over time by allowing stronger support where the
need is most pressing. Support can focus on the hardest
hit sectors. Small and medium-sized enterprises could be
prioritised as they may be less able to withstand liquidity
and solvency risks. Businesses where employment risks are
pronounced could be targeted too, to limit adverse impacts
on households and aggregate demand.

Para defender o proposto, saliente-se a inexisténcia de conflito com o
proposto por Claudia Lima Marques, Karen Bertoncello, e, Clarissa Costa®. Em
verdade, podera coexistir com a “excecao dilatéria para os consumidores frente
a forca maior da pandemia de Covid-19”, defendida por elas, ampliando a

efetividade das medidas de protecéo ao consumidor superendividado.

4 Organisation for Economic Co-operation and Development [OECD]. 2020. Tax and Fiscal Policy in
Response to the Coronavirus Crisis: Strengthening Confidence and Resilience. OECD, Tax and Fiscal
Policy in Response to the Coronavirus Crisis, France, Paris, 19 mai. 2020, p. 05. Disponivel em:
https://read.oecd-ilibrary.org/view/?ref=128 128575-o6raktcOaa&title=Tax-and-Fiscal-Policy-in-
Response-to-the-Coronavirus-Crisis. Acesso em: 24 jun. 2020.

> MARQUES, Cl4udia Lima. BERTONCELLO, Karen Rick Danilevicz. LIMA, Clarissa Costa de. Exce¢io
dilatéria para os consumidores frente a forca maior da pandemia de covid-19: pela urgente aprovagao do pl
3.515/2015 de atualizagdo do cdc e por uma moratéria aos consumidores. Editora Revista dos Tribunais,
Revista de Direito do Consumidor , vol. 129/2020, Maio - Jun 2020.



O Projeto de Lei n. 3515/2015, conceitua em seu art. 54-A, §1° o
consumidor superendividado como sendo a pessoa natural, de boa-fé, que esta
manifestamente impossibilitado de saldar suas dividas de consumo, exigiveis ou

vincendas — presentes ou futuras — sem comprometer seu minimo existencial.

Vale a reflexdo de Geyson Gongalves®

O superendividamento (...) é um tipo especifico de
endividamento que restringe direitos fundamentais do
consumidor (endividado ou superendividado, neste caso). E aqui
que o sistema de garantias constitucionais deve ser efetivo,
ainda que, de uma forma ou de outra, resvale (ou mesmo
obrigue) na interferéncia estatal nos contratos de consumo
celebrados.

Com a proposta de inclusdo do inciso Xll ao artigo 6° a Lei 8.078/907
“Cddigo de Defesa do Consumidor — CDC”, assegurar-se-a ao consumidor
superendividado, mecanismos de protecdo ao seu patrimdnio e/ou proventos, e
dos rendimentos habeis a prover seu minimo existencial. Entretanto, como
medida de ampliagao de eficacia, refletir-se-a nas linhas vindouras os impactos
que incentivos tributarios poderao contribuir na reducdo da condicdo de

superendividamento.

A consequéncia do superendividamento para o consumidor extrapola a
orbita financeira, afetando sua psiqué ao ponto de compelir o consumidor ao
sofrimento existencial. E o que se extrai das licdes de Diégenes de Carvalho e

Vitor Hugo do Amaral®

¢ GONCALVES, Geyson. Superendividamento: minimo existencial e garantismo. Florianopolis: Habitus,
2018, p. 132.

7 BRASIL. 1990. Lei n. 8.078, de 11 de setembro de 1990. Dispde sobre a prote¢do do consumidor e da
outras providéncias. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/I8078.htm. Acesso em: 03
jun. 2020.

8 CARVALHO, Didgenes Faria; FERREIRA, Vitor Hugo do Amaral. Consumo(mismo) e
(super)endividamento (des)encontros entre a dignidade e a esperanga. In: Direitos do consumidor
endividado II: vulnerabilidade e inclusdo. Cldudia Lima Marques, Rosangela Lunardelli Cavallazzi,
Clarissa Costa de Lima, organizadoras. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2016, p. 182.



“O superendividamento esta ligado a relagdo complexa entre o
individuo e a sociedade ou, isto é, consumo como forma de
relagdo social entre pessoas e instituicbes como mecanismo de
reproducdo social. O fenbmeno tem produzido impactos e
consequéncias de varias ordens, tanto na sociedade, na vida
familiar, quantos nos relacionamentos interpessoais e conflitos
intrapsiquicos”.

Por estes sensiveis impactos, reside razdo em ndao medir esforgos ao
tratamento do fendbmeno do consumidor superendividado, atrevendo-se no
presente, a atribuir ao Estado maior protagonismo. Para tanto, o presente estudo
buscara correlacionar as normas principiolégicas do direito tributario que
poderao dialogar com os fundamentos do direito do consumidor, em sintonia com

as propostas de amparo ao consumidor (super)endivididado.

Dada elevada carga tributaria, encontrada, principalmente, nos servigos
essenciais, por exemplo, energia elétrica residencial com aliquota de 25% de
ICMS (art. 20, §1°, I, do Decreto n° 4.852/ 1997° do Estado de Goias), demandar-
se-a do Poder Publico em resposta, a oferta de mecanismos tributarios para
amparar o consumidor superendividado, provendo-o condi¢bes reais de
manutencdo de sua subsisténcia. A garantia de subsisténcia do consumidor

superendividado é conhecida por: minimo vital'® ou minimo existencial''.

Estes setores possuem regras inflexiveis, como a possibilidade de o corte
de energia elétrica ser efetuado apds 15 (quinze dias) contados da notificacédo
do débito, pela empresa responsavel pelo fornecimento, sendo apenas vedado
o corte ap6s o nonagésimo dia, conforme a Resolugdo Normativa n. 414/2010

da Agéncia Nacional de Energia Elétrica — ANEEL'2.

9 GOIAS. 1997. Decreto n. 4852 de 29 de dezembro de 1997. Regulamenta a Lei n® 11.651, de 26 de
dezembro de 1991, que instituiu o Coddigo Tributario do Estado de Goias. Disponivel em:
https://www.legisweb.com.br/legislacao/?1d=127568. Acesso em: 03 jun. 2020.

1" MACHADO, Hugo de Brito. Curso de direito tributario. 36* ed., Sdo Paulo: Malheiros, 2015, p.41.

' BERTONCELLO, Karen Rick Danilevicz. Superendividamento do consumidor. Minimo Existencial.
Casos concretos. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2015, p. 47.

12 AGENCIA NACIONAL DE ENERGIA ELETRICA [ANEELY]. Resolugio Normativa n. 414, de 9 de
setembro de 2010. Estabelece as Condi¢des Gerais de Fornecimento de Energia Elétrica de forma atualizada
e consolidada. Disponivel em: http://www2.aneel.gov.br/cedoc/bren2010414.pdf. Acesso em: 03 jun. 2020.



A possibilidade de aplicagao de incentivos fiscais para os consumidores
superendividados, encontra abrigo no principio da redugcdo das desigualdades
sociais e regionais. Vale a ligdo de André Ramos Tavares'® de que o inciso VI
do art. 170 da Constituicdo Federal, “a reducédo das desigualdades regionais e
sociais € também exposta no texto da Constituigho como um dos objetivos

fundamentais da Republica Federativa do Brasil, inscrito no inc. lll do art. 3°”.

Para tanto, metodologicamente, o presente trabalho, via interpretagéo do
ordenamento legislativo nacional a luz da teoria do dialogo das fontes,
apresentara reflexdes e sugestdes, sob a possibilidade de ofertar instrumentos
adequados para reduzir os encargos fiscais, via politicas publicas ou decisédo
judicial, para os consumidores superendividados, pelo advento da pandemia ou

nao.

Afinal, a isencéo fiscal € o ponto de convergéncia entre o Direito Tributario
e o Direito Econémico, visto que, a luz do art. 174 da CF/88, o Estado, na
condicdo de agente econbmico, precipuamente, desempenha a fungdo de
incentivo', e o objetivo deste artigo € apresenta-la como alternativa viavel a

recuperacao do consumidor superendividado.

1 PRINCIPIOS DO DIREITO TRIBUTARIO APLICAVEIS AO DIREITO DO
CONSUMIDOR

Os alicerces, tanto do Direito Tributario como do Direito do Consumidor
Sao 0S Mesmos, ou seja, o texto constitucional. De base comum, como principios

da atividade econémica, tem-se o principio da defesa do consumidor e o da

13 TAVARES, André Ramos. Direito Constitucional Econdmico. 3 ed., Rio de Janeiro: Forense; Sdo Paulo:
Método, 2011, p. 199.

4 FERREIRA, Sergio D’ Andréa. 1998. O incentivo fiscal como instituto de direito econdmico. Revista de
Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 211, p. 31-46, jan/mar, p. 33-34. Disponivel em:
http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/issue/view/2444. Acesso em: 08 jun. 2020.



reducao das desigualdades regionais e social, estabelecidos no art. 170, incisos

V e VII, da Constituicdo Federal'®.

Em André Ramos Tavares'® tem-se que

a reducao das desigualdades sociais é principio que se relaciona
com certas normas tributarias, como o imposto sobre as grandes
fortunas, bem como com certas normas contemplativas de
direitos sociais, como o salario-minimo, o direito a educagao;

dentre outros, que clamam por constante vigilancia do Estado,

promovendo a efetiva implementagéo.

Pela interagdo de textos normativos — até entdo dispares — resultante da
novidade interpretativa introduzida pela Profa. Claudia Lima Marques, que
consolidou no direito patrio a teoria do dialogo das fontes, é o que se pretende
construir nas linhas vindouras. Tal necessidade de integragao interpretativa é
imperiosa ao Estado da arte em que se insere o Direito. Ensina Valter de Souza

Lobato' que

a interpretagéo e integracao dos diversos principios que regem
o Sistema do Direito sao instrumentos habeis a buscar o maior
desafio da Ciéncia do Direito: manter-se como Ciéncia, sem
perder a atualidade do Fato Social. E preciso conceber um
modelo de sistema, com aberturas para acompanhar a evolugéo
social, mas sem que tais entradas sejam grandes a ponto de
fazé-lo desmoronar.

15 BRASIL. 1988. Constituicio da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm. Acesso em: 22 mar. 2020.
16 TAVARES, André Ramos. Direito Constitucional Econdmico. 3 ed., Rio de Janeiro: Forense; Sdo Paulo:
Meétodo, 2011, p. 202-203.

17 LOBATO; Valter de Souza. Estado democratico de direito. Seguranca juridica. A correta forma de
interpretacdo dos beneficios fiscais e a concretizagdo dos direitos sociais. In: Maneira, Eduardo; Torres,
Heleno Taveira (coord.). Direito tributario e a constitui¢do: homenagem ao prof. Sacha Calmon Navarro
Coelho. 1%ed., Sdo Paulo: Quartier Latin, 2012, p. 851.



Com o escopo integracionista, iniciar-se-a pelo principio da igualdade ou
isonomia tributaria. Segundo Hugo de Brito Machado® “o principio da igualdade
€ a projecao, na area tributaria, do principio geral da isonomia juridica, ou o

principio pelo qual todos s&o iguais perante a lei”.

“Este principio tributario veda o tratamento juridico diferenciado de
pessoas sob o0s mesmos pressupostos de fato; impede discriminacdes

tributarias, privilegiando ou favorecendo determinadas pessoas juridicas”'®.

Em igual concepgédo, Regina Helena Costa?® apresenta como o principio
da generalidade da tributagdo, aduzindo que “todos aqueles que se encontrem
na mesma situacdo descrita na hipdtese de incidéncia estardo, em

consequéncia, sujeitos a mesma exigéncia fiscal’.

Nesse sentido, estando o consumidor em pé de igualdade com os demais,
nao seria possivel exigir disparidades na legislacao tributaria. Em contrapartida
— e como € a abordagem que se pretende — estando o consumidor em situagao
de penuria econdmica, ameagando a sua integridade fisica e psiquica, pode-se
refletir na hipotese de restabelecimento da igualdade pelo reconhecimento da

desigualdade dessa situagao.

Mais adiante, tem-se o principio da capacidade econbmica e da
pessoalidade dos impostos, ou, capacidade contributiva; o qual se aproxima

ainda mais da incapacidade financeira do consumidor superendividado.

Positivado no art. 145, §1° da Constituicdo Federal, o principio da
capacidade contributiva “constitui uma diretriz para a modulagdo da carga
tributaria em matéria de impostos, porquanto sendo estes néo vinculados a uma
atuacao estatal, sua graduacado pode levar em conta circunstancia que diga

respeito ao proprio sujeito passivo™'.

¥ MACHADO, Hugo de Brito. Curso de direito tributario. 36* ed., Sdo Paulo: Malheiros, 2015, p. 38.

1Y HARADA, Kiyoshi. Direito Financeiro e Tributario. 24° ed. rev. e ampl., Sdo Paulo: Atlas, 2015, p. 400.
20 COSTA, Regina Helena. Curso de direito tributario: Constitui¢do e Codigo Tributario Nacional. 5 ed.,
Sao Paulo: Saraiva, 2015, p. 95.

21 COSTA, Regina Helena. Curso de direito tributério: Constitui¢io e Codigo Tributario Nacional. 5* ed.,
Sdo Paulo: Saraiva, 2015, p. 96.



O professor Sacha Calmon?? explica que a observancia o principio
objetivamente, “a capacidade econémica somente se inicia apdés a dedugao dos
gastos a aquisigdo, producado, exploracdo e manutencdo da renda e do
patriménio”. Abarcando esta acepcdo a seara consumerista, a capacidade
econbmica do consumidor somente se iniciara apds a deducédo das despesas

destinadas a conservagao de sua renda e de seu patrimonio.

Adiante, sob orbita subjetiva, “a capacidade econémica somente se inicia
apdés a deducdo das despesas necessarias para a manutencdo de uma

existéncia digna para o contribuinte e para sua familia”.

No ambito da matéria de direito tributario, consegue-se identificar a
preocupacgao do legislador constituinte com a preservagao da existéncia digna,
ou do minimo vital?®, podendo-se estabelecer um sincretismo com o minimo
existencial abordado por Karen Bertoncello®* e Geyson Gongalves?® quando
demonstram a necessidade de garantir condigdes minimas de subsisténcia ao

consumidor superendividado.

A construgéo legal que poderia autorizar o Estado a conceder distingdes
tributarias ao consumidor superendividado esta nitidamente disposta no texto
constitucional, ensejando a possibilidade de criagcdo de mecanismos tributarios
de desoneragao fiscal temporarias ao consumidor superendividado ante a

preservacdo do minimo existencial ou vital.

E nesse sentido que Karen Bertoncello?® frisa que, dada individualizacéo
do minimo existencial, determinar de antemao, abstratamente e erga omnes,

qual seria o quantum do minimo existencial é tarefa impossivel, podendo ser

22 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de direito tributario brasileiro. 14* ed. rev. e atual., Rio de
Janeiro: 2015, p. 70.

23 MACHADO, Hugo de Brito. Curso de direito tributario. 36* ed., Sdo Paulo: Malheiros, 2015, p. 41.

24 BERTONCELLO, Karen Rick Danilevicz. Superendividamento do consumidor. Minimo Existencial.
Casos concretos. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2015.

2 GONCALVES, Geyson. 2016. Superendividamento ¢ o minimo existencial: uma abordagem garantista.
Tese de Doutorado em Direito. Universidade Federal de Santa Catarina [UFSC], Floriandpolis, SC, Brasil.
26 BERTONCELLO, Karen Rick Danilevicz. Superendividamento do consumidor. Minimo Existencial.
Casos concretos. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2015, p. 78-79.



auferido somente na analise do caso concreto. Ou seja, a pessoalidade é

igualmente encontrada na afericdo do minimo existencial.

Outro principio geral do direito tributario, que se comunica com o direito
do consumidor € o principio da reparticdo das competéncias tributarias, ou
principio da competéncia, “é aquele pelo qual a entidade tributante ha de
restringir a atividade tributacional aquela matéria que Ihe foi constitucionalmente

destinada™?’.

Em atencao ao disposto, ndo podera nenhum ente federativo, ou seja, a
Unido, Estados, Municipios e/ou Distrito Federal, ultrapassar os limites impostos

a criacao de tributos, bem como as matérias a eles relacionadas.

Em matéria tributaria € vedado ao Ente adentrar em tributos de
competéncia de outro. Neste ponto, diverge o direito do consumidor ao
estabelecer que a competéncia € concorrente entre Unido, Estados e Municipio
para legislar sobre matéria de direito do consumidor, nos ditames do art. 24 da

Constituicao Federal.

Entretanto, uma leitura desatenta ocasionaria da ndo compreensao da
competéncia em matéria consumerista. Este poder de legislar
concorrentemente, possui varias restricbes, levadas as mais calorosas
discussdes jurisprudenciais. Como ilustra Bruno Miragem?®, a competéncia
concorrente traduz-se num “desafio em matéria de legislagéo sobre direito do
consumidor parece estar na identificagdo, dentre as diversas competéncias
relacionadas na Constituicdo, sobre as quais se situa o ambito material de sua

regulamentacao”.

Portanto o legislador consumerista, aparentemente dotado de poder
irrestrito para legislar, esbarra nas limitagcbes ao poder de legislar, de sentido
conceitual idéntico ao encontrado nas limitagdes a edicdo de matérias de direito

tributario.

27 MACHADO, Hugo de Brito. Curso de direito tributario. 36* ed., Sdo Paulo: Malheiros, 2015, p. 39.
28 MIRAGEM, Bruno. Curso de Direito do Consumidor. 6. ed., Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2016, p.
72.



2 SERVIGOS ESSENCIAIS COMO GARANTIA DO MIiNIMO EXISTENCIAL

O consumo em tempos de instabilidade social, como é o caso de grandes
depressdes econbmicas ou, como visto hoje, de uma pandemia, afeta
diretamente as contas dos consumidores, para além das consequéncias de

ordem psicolodgica, saude, e de bem-estar.

O despreparo financeiro do consumidor, principalmente na falta de
reservas de emergéncia, atrelado a sociedade do consumo imediato e
exagerado, contribui para a criacdo da dita tempestade perfeita para o

superendividamento do consumidor.

Um recente artigo de economia sobre o0 ‘consumo minimo de
sobrevivéncia® mostra que, em 2010, a familia mediana
empregada nos Estados Unidos detinha menos que o
rendimento de um més em dinheiro, ou em contas a ordem,
poupang¢as ou contas no mercado financeiro; além disso, de
forma pouco surpreendente, a posse média de acbes ou
obrigagdes era exatamente zero.?°

Visando a manutencao das necessidades basicas do consumidor, tem-se
que o “consumo minimo de sobrevivéncia” pode ser abarcado por aqueles
servigos considerados essenciais, como por exemplo, fornecimento de agua,
energia elétrica, saneamento basico, servigos de telecomunicagées. A maior
parte deles no Estado Brasileiro sdo denominados de servigos publicos,

explorados diretamente pelo estado ou pelo setor privado mediante concessao.

Assim, o servigo publico pode ser compreendido como “toda atividade

material que a lei atribui ao Estado para que exerca diretamente ou por meio de

2 AKERLOF, George A.; SHILLER, Robert J. A pesca de tolos: a economia da manipulagio e do logro.
Tradug@o: Pedro El6i Duarte. Lisboa: Conjuntura Actual Editora, 2016, p. 36.



seus delegados, com o objetivo de satisfazer as necessidades coletivas, sob

regime juridico total ou parcialmente publico™°,

A atribuicdo ao Estado de suprir a populagdo com servigos necessarios
ao bem-estar social, escalonou, quanto a essencialidade ou ndo destes servigos.
Vale a ligao do saudoso Hely Lopes Meireles3!, onde correlacionava a

essencialidade dos servigos publicos com o CDC. Para ele

0 Cddigo de Defesa do Consumidor (Lei 8.078/90) considera
como direito basico do usuario a adequada e eficaz prestagao
dos servigos publicos em geral (art. 6°) e, em complemento,
obriga o Poder Publico ou seus delegados a fornecer servigos
adequados, eficientes, seguros e continuos, dispondo sobre os
meios para o cumprimento daquelas obrigagdes e a reparacéo
dos danos (art. 22 e paragrafo unico).

A classificacdo dos servicos publicos, para fins deste estudo, sdo os
servigos jti singuli ou individuais. Explica Hely Lopes3? que estes servigos
possuem usuarios determinados, com a utilizagdo particular e individualizada
para cada destinatario. Exemplificando, sdo os servigos de telefone, de agua e

energia elétrica destinados ao uso domiciliar.

Nao interferindo na seara da construcéo legal e doutrinaria dos ramos do
direito, tributario e administrativo, o referido autor defendia que os servigcos de
utilizagdo individual, facultativa e mensuravel, deveriam ser remunerados por

taxa ou tarifa, e ndo por meio de imposto.

Dessarte, a garantia dos servigos publicos essenciais caracteriza-se nos
servicos que devem ser salvaguardados como medidas de manutencao do
minimo existencial para o consumidor superendividado, de modo a ndo o

subjuga-lo.

30 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 26. ed., Sdo Paulo: Atlas, 2013, p. 106.
3 MEIRELES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 31* ed., Sdo Paulo: Malheiros, 2005, p. 326.
32 . Direito administrativo brasileiro. 31* ed., Sdo Paulo: Malheiros, 2005, p. 329.



E o que se refletiu nos decretos emitidos pelos entes federais. A titulo
exemplificativo, a Unido, editou o Decreto 10.282/202033, que em seu art. 3°, §1°
considerou como atividades essenciais, a assisténcia a saude, incluidos os
servicos medicos e hospitalares (inciso |); servigos de telecomunicagdes e
internet (inciso VI); geracao, transmissao e distribuicdo de energia elétrica (inciso
X); servigos de pagamento, de crédito e de saque e aporte prestados pelas

instituicées supervisionadas pelo Banco Central do Brasil (inciso XX).

Em seu §2° considerou também como atividades essenciais, aquelas
secundarias ou acessorias, destinadas ao suporte e a disponibilizagdo dos
insumos necessarios a cadeia produtiva relativas ao exercicio e ao

funcionamento dos servigos publicos e das atividades essenciais.

Em sentido similar, o Decreto n. 64.881/20203* do Estado de Sao Paulo,
em virtude do enfrentamento da pandemia, reconheceu a essencialidades de
determinadas atividades, para além daquelas desempenhadas pelo Poder

Publico.

Para o Estado de Sao Paulo, para além do disposto no Decreto n.
10.282/2020 — conforme art. 2°, §1°, n. 5 — considerou como atividade essencial
os estabelecimentos hospitalares, clinicas, farmacias, lavanderias e servigos de
limpeza e hotéis (n. 1); supermercados e congéneres, bem como os servigcos de
entrega (“delivery”) e “drive thru” de bares, restaurantes e padarias (n. 2);
transportadoras, postos de combustiveis e derivados, armazéns, oficinas de

veiculos automotores e bancas de jornal (n. 3).

O Estado de Goias, em seu Decreto n. 9.653/202035, consolida, mas

também extrapola o ja referenciado no decreto da Unido, dispondo

33 BRASIL. 2020. Decreto n. 10.282, de 20 de Margo de 2020. Regulamenta a Lei n® 13.979, de 6 de
fevereiro de 2020, para definir os servigos publicos e as atividades essenciais. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2019-2022/2020/decreto/D10282compilado.htm. Acesso em: 03
jun. 2020.

3 SAO PAULO. 2020. Poder Executivo. Decreto n. 64.881, de 22 de margo de 2020. Decreta quarentena
no Estado de Sao Paulo, no contexto da pandemia do COVID-19 (Novo Coronavirus), e da providéncias
complementares. Disponivel em: https://www.saopaulo.sp.gov.br/wp-content/uploads/2020/03/decreto-
quarentena.pdf. Acesso em: 03 jun. 2020.

35 GOIAS. 2020. Poder Executivo. Decreto n. 9.653, de 19 de abril de 2020. Dispde sobre a decretagdo de
situacdo de emergéncia na saide publica do Estado de Goias, em razdo da disseminagdo do novo



expressamente, como atividades essencias, aquelas desenvolvidas pelas

empresas de saneamento, energia elétrica e telecomunicagdes (inciso XIV).

Nao pairam duvidas de que para além dos servigcos publicos essenciais,
a Uniao, e, a exemplo, o Estado de Sao Paulo e de Goias, reconheceram como
essenciais, atividades empresariais exploradas pelo capital privado. Essas
atividades enumeradas anteriormente, consubstanciam o minimo para a

existéncia digna de um cidadao.

Os servigos de saude, alimentagdao e transporte, foram amplamente
preservados e estimulados a sua manutengao, em niveis diversos de seguranga
sanitaria, para a preservagao da subsisténcia do povo brasileiro durante a grande

crise provacada pela pandemia do Covid-19.

A defesa da implementacdo de medidas de estimulo fiscal, aos
consumidores superendividados, que poderdao aumentar como reflexo da crise
econdmica experimentada pelas medidas restritivas para a contengado do avango

da pandemia, que este trabalho se fez necessario.

O proposto ndo seria inovagao conceitual ou mesmo legislativa. O
permissivo para atribuicdo de distingao entre a cobranca de tarifas diferenciadas
dos individuais, ja é previsto na Lei 8.987/953% em seu art. 13: “As tarifas poderao
ser diferenciadas em funcdo das caracteristicas técnicas e dos custos

especificos provenientes do atendimento aos distintos segmentos de usuarios.”.

De fato, o consumidor superendividado poderia ser integrante de
segmento de usuario distinto dos demais, atribuindo-lhe a possiblidade de
aplicacao de tarifas diferenciadas. Evidentemente, este permissivo ndo podera

ser aplicado de forma irrestrita.

Visto que no PL 3515/2015, em seu art. 104-A, prevé que o consumidor

superendividado solicitara ao juizo a instauracao de processo de repactuacao de

coronavirus COVID-19. Disponivel em: https://legisla.casacivil.go.gov.br/pesquisa_legislacao/103128.
Acesso em: 03 jun. 2020.

36 BRASIL. 1995. Lein. 8.987, de 13 de fevereiro de 1995. Dispde sobre o regime de concessio e permissio
da prestacdo de servigos publicos previsto no art. 175 da Constituicdo Federal, e da outras providéncias.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil _03/leis/L8987compilada.htm. Acesso em: 03 jun. 2020.



dividas, com realizagao de audiéncia de conciliagdo, podendo ocorrer o acordo
entre o consumidor e seus credores, ou, em negativa da conciliagdo, o
magistrado podera determinar a revisao e integragdo dos contratos, com a

repactuagao das dividas (art. 104-B).

Portanto, a lume do art. 54-A, §§ 1% 2°, do referido projeto, os servigos
essenciais estdo englobados para fins de garantia do minimo existencial do
consumidor superendividado, e a aplicagdo, pelo magistrado, de tarifas
diferenciadas a este individuo, tera o condao de auxilia-lo recuperacédo de sua

saude financeira, principalmente no periodo que compreendera o pés-pandemia.

3 IMPOSTOS HABEIS A FOMENTAR A RECUPERAGAO DO CONSUMIDOR
SUPERENDIVIDADO

De fato, os tributos destinam-se a composicédo do patriménio estatal para
reverter em beneficio de seus cidadaos. A reducao na arrecadacgao torna-se um
dilema, quando se pensa que essa reduc¢ao impactaria diretamente na prestacao
dos servigos essenciais. Entretanto, essa redugdo, como o ja explanado
anteriormente, destinaria somente aos consumidores superendividados — pelo

Covid-19 ou n&o — ndo sendo aplicavel irrestritamente ou em grau generalizado.

Em sentido amplo, a Ordem Econémica Constitucional, com os principios
elencados no art. 170, da Constituicdo Federal, protege, tanto a propriedade

privada, quanto defende os direitos dos consumidores.

‘Diante da fungcdo precipua e contemporanea que o ordenamento
empresta ao patrimbénio, uma situagcdo de superendividamento do acervo
representa uma verdadeira ameacga ao projeto existencial da pessoa” ja leciona
Daniel Bucar¥’. E, ainda complementa, apresentando que a alteragdo do

paradigma funcional do acervo, por consequéncia légica, devera mudar a visao

37 BUCAR, Daniel. Superendividamento: reabilitagdo patrimonial da pessoa humana. S3o Paulo: Saraiva,
2017, p. 181.



que o ordenamento juridico deve emprestar ao endividamento patrimonial critico

do consumidor superendividado.

Frisa-se que a presente proposta néo se trata de repactuagao de dividas
fiscais, 0 que ja encontra vedacao no art. 104-A do PL n. 3515/2015. O que se
propde é a reducao das exacdes e tarifas apds o reconhecimento da condi¢cao

de consumidor superendividado.

“No entanto, ndo se esta aqui a sustentar o dever do Estado
apenas em prover materialmente o superendividado com
subsidios para alimentac&o, moradia, educacao, entre outros
itens de sobrevivéncia. A dimensao prestacional do direito do
minimo existencial, nessa hipotese de trabalho, coloca o Estado
no papel de devedor quanto a elaboragcdo de legislacéo
infraconstitucional e de instrumentos capazes de contemplar
remédios juridicos aptos a propiciar uma metodologia de resgate
da cidadania”®.

As vias fiscais, teoricamente, mais adequadas para que o Poder Publico
promova o resgate do consumidor superendividado sdo: a isengao, e, a
remissao. A isencédo € modalidade de exclusao do crédito tributario e a remissao

de extingao do crédito tributario.

“A isencao é a exclusao, por lei, de parcela da hipétese de incidéncia, ou
suporte fatico da norma de tributagdo, sendo objeto da isen¢do a parcela que a
lei retira dos fatos que realizam a hipétese de incidéncia da regra de tributag&o”°.
Ja a “remissao tributaria €, portanto, literalmente, dispensa do pagamento de um

tributo devido™.

Na esfera de competéncia da Unido, o primeiro imposto que poderia ser
utilizado para este fim, seria o imposto sobre “operacdes” de crédito, cambio,

seguros e titulos ou valores mobiliarios, conhecido como IOF, disposto no art.

38 BERTONCELLO, Karen Rick Danilevicz. Superendividamento do consumidor. Minimo Existencial.
Casos concretos. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2015, p. 75.

3 MACHADO, Hugo de Brito. Curso de direito tributario. 36* ed., Sdo Paulo: Malheiros, 2015, p. 232.

40 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de direito tributario brasileiro. 14® ed. rev. e atual., Rio de
Janeiro: 2015, p.744.



153, V, da Constituicdo Federal. O motivo de inclusdo deste imposto no rol de
medidas fiscais, dar-se-a pela reducao da divida do consumidor, no momento

que pleitearia a renegociagao, principalmente, dos contratos de crédito.

Como iseng¢ao ou remissao, a retirada deste custo adicional na nova
pactuagao de crédito pode representar uma economia consideravel, dada a

relevancia ao consumidor superendividado em reduzir gastos.

O outro imposto de competéncia da Unido, seria o imposto sobre a renda
e proventos de qualquer natureza (IR), com previsao no art. 153, lll, da CF/88.
O imposto de renda possui como uma de suas principais caracteristicas a
pessoalidade, ou seja, “o Imposto de Renda néo ¢ instituido e cobrado em razéo
do fato gerador objetivamente considerado, mas leva em conta as condigdes

pessoais do contribuinte, ou seja, a sua capacidade econdmica”!.

No imposto de renda, evidencia-se o principio da capacidade econémica
do contribuinte/consumidor anteriormente retratado. A aplicabilidade da
condicdo de eminente risco ao minimo existencial do consumidor
superendividado para fins de apuragdo do imposto de renda, € condicdo sine

qua non para eficacia das medidas de incentivo.

Dada a abrangéncia, o imposto sob competéncia dos Estados a ser
utilizados para a recuperagdo da saude financeira do consumidor, seria o
imposto sobre operagdes relativas a circulacdo de mercadorias e sobre
prestacbes de servigos interestadual e intermunicipal e de comunicagao,

conhecido mais comumente como ICMS.

O ICMS mostra-se como sendo ideal para o incentivo estatal, por possuir
a caracteristica de seletividade, na diccao do art. 155, §2°, lll da CF/88 (BRASIL,
1988). Em Leandro Paulsen*? “a seletividade se presta para a concretizagdo do

principio da capacidade contributiva ao implicar tributagdo mais pesada de

41 CARNEIRO, Claudio. Impostos Federais, Estaduais e Municipais. 42 ed. ampl. e atual., S&o
Paulo: Saraiva, 2013, p. 402.

42 PAULSEN, Leandro. Curso de direito tributario completo. 102 ed. rev. e atual., Sdo Paulo:
Saraiva, 2019, p. 163.



produtos ou servigos supérfluos e, portanto, acessiveis a pessoas com maior

riqueza’.

Nao se pretende aqui pela desoneragdo em massa e de diversos produtos
€ servigos, visto que a seletividade ja se faz valer em varios produtos e servigos.
Ao consumidor superendividado, dar-se-ia a isengao das aliquotas, somente
para os servigos essenciais, como a fornecimento agua, energia elétrica, e nos

servigos de telefonia.

A redugdo da carga tributaria destes servigos, promoveria a capacidade
financeira do consumidor na manutencao de seu minimo existencial na medida
em que esses sao utilizados pelo seio familiar, de modo que o consumidor nao
conseguiria suportar a condicao de privagao que lhe seria imprimida pela falta,

por exemplo, de agua ou servigo de esgoto, ou, pela falta de energia elétrica.

Inobstante, a ndo manutencédo destes servigos agravara a situagao de
penuria do consumidor superendividado, que por sua vez, se depara com esta
situacado de redugao abrupta de sua renda ou mesmo de descontrole de suas

contas.

No ambito da municipalidade, o imposto que surge como ferramenta de
suporte ao consumidor € o IPTU — Imposto sobre Propriedade Predial e
Territorial Urbana. A sugestdo é no sentido de que o municipio por meio de
isencdo ou remissédo dos IPTU inerentes ao imovel dedicado a residéncia do
consumidor superendividado, promova o0 minimo de subsidios que evitem que

este consumidor se transporte para uma condigao de rua.

No Congresso Nacional existem duas propostas de Reforma Tributaria,
ambas com o animo de reduzir as “siglas” encontradas no ordenamento tributario
patrio. A Proposta de Emenda a Constituigdo (PEC) n. 45/201943, conhecida
como “Reforma Tributaria da Camara dos Deputados”, de autoria do Deputado

Federal Baleia Rossi e de relatoria do Deputado Federal Jodo Roma, pretende

4 BRASIL. Camara dos Deputados. Proposta de Emenda Constitucional n. 45/2019 [PEC n. 45/2019].
Altera o Sistema Tributario Nacional e da outras providéncias. Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop _mostrarintegra?codteor= 1728369&filename= PEC +45
/2019. Acesso em: 29 nov. 2019.



substituir cinco tributos atuais por um unico imposto sobre bens e servigos (IBS).
Os impostos a serem substituidos pelo IBS sao: (i) imposto sobre produtos
industrializados (IPI); (ii) imposto sobre operagdes relativas a circulagéao de
mercado- rias e sobre prestacdes de servicos de transporte interestadual e
intermunicipal e de comunicagao (ICMS); (iii) imposto sobre servigos de qualquer
natureza (ISS); (iv) contribuicdo para o financiamento da seguridade social

(Cofins); e (v) contribuicdo para o Programa de Integracao Social (PIS).

Em sentido mais amplo, a redacédo da Proposta de Emenda a Constituicao
(PEC) n. 110/2019%, conhecida como a “Reforma Tributaria do Senado”, como
observa-se nas justificativas do projeto, propde a extingao de 9 tributos (IPI, IOF,
PIS/Pasep, Cofins, Salario-Educacao, CicieCombustiveis, todos federais, ICMS

estadual e o Imposto sobre Servigos - ISS municipal).

No lugar deles, propde a criagdo de um imposto sobre o valor agregado
de competéncia estadual, chamado de Imposto sobre Operagcdes com Bens e
Servicos (IBS), e um imposto sobre bens e servigos especificos (Imposto

Seletivo), de competéncia federal.

Com a possibilidade simplificacdo da cobrancga destes impostos, permitira
maior eficacia e celeridade na adogdo destas medidas de incentivo ao

consumidor superendividado via incentivos fiscais.

Entretanto, como explica Geyson Gongalves*®, o Senado Federal,
conceituou o superendividado como “pessoa natural e de boa-fé e as dividas séo
apenas as de consumo (excluidas as dividas tributarias e as de natureza
alimentar como as pensdes alimenticias) e até o limite para o pagamento das

dividas é exatamente o denominado minimo existencial’.

Verifica-se que as proposituras apresentadas nas linhas pretéritas nao
sao de cunho de repactuacgao fiscal, e sim, de incentivo fiscal. A reinsercédo do

consumidor ao mercado é salutar a promogao do desenvolvimento econdmico

4 BRASIL. Senado Federal. Proposta de Emenda a Constituigdo n° 110, de 2019 [PEC n. 110/2019]. Altera
0 Sistema  Tributario = Nacional e dd  outras  providéncias. Disponivel em:
https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/137699. Acesso em: 29 nov. 2019.

4 GONCALVES, Geyson. Superendividamento: minimo existencial e garantismo. Florianopolis: Habitus,
2018, p. 123.



de uma nagdo. Os apontamentos apresentados, evidentemente, deverdo
obedecer estritamente ao devido processo legal, no ambito das respectivas

competéncias legislativas e executivas, para que nao provoque efeito maléfico.

CONSIDERAGOES FINAIS

Em que pese os posicionamentos contrarios, apresenta-se o incentivo
fiscal como mecanismo de auxilio — suporte — ao consumidor superendividado,
que pode estar nesta condic&o pelo seu grau de vulnerabilidade ou pelo advento
da pandemia de Covid-19, que culminou, ndo s6 em uma crise mundial sanitaria,

mas em uma crise econémica global.

O consumidor superendividado, em simples conceituacao, é aquele que,
por descompasso de consumo, extrapola, de boa-fé, sua capacidade financeira,
resultando em insuficiéncia de fundos para honrar suas obrigag¢des, ou, por
algum “fato da vida” que é o caso da pandemia da Covid-19, deprecia suas

financas ao ponto de lhe empurrar a uma condigao de insolvéncia.

Estando em inadimpléncia, e com dividas que comprometam até sua
condicdo minima de sobrevivéncia — conhecida como minimo vital ou minimo
existencial — necessitam de apoio para se reerguerem. Nesse sentido, o Projeto
de Lei n. 3515/2015, cria, na érbita do Codigo de Defesa do Consumidor (Lei n.
8.078/1990) ferramentas para auxiliar o consumidor superendividado a
renegociar suas dividas, com o fito que reinseri-lo no mercado de consumo, e

nao o segregar.

Com o espirito de ampliar o leque da plataforma de recuperacédo deste
consumidor superendividado, levantou-se a hipotese de que o Estado, no uso de
incentivos fiscais, aliviar a carga tributaria para aqueles consumidores
considerados superendividados, haja vista, que este passarao pelo crivo do

Poder Judiciario para tanto.



Saliente-se que, ndo se trata de repactuacdo de dividas fiscais. A
proposta € no sentido de aumentar a capacidade financeira do consumidor
superendividado, com a redugao das aliquotas incidentes nos impostos dos
servigos considerados como servigos essenciais, como por exemplo, a reducao

do ICMS sobre o consumo de energia elétrica residencial.

Essa possibilidade de aplicar reducdo de aliquotas dos servigcos
essenciais para o consumidor superendividado podera ser facilitada com a
possivel aprovagdo da Proposta de Emenda a Constituigdo (PEC) n. 45/2019,
em tramitacdo na Camara dos Deputados, ou, da Proposta de Emenda a

Constituicao (PEC) n. 110/2019, em tramitacdo no Senado Federal.

As propostas pretendem pela simplificagdo tributaria, a primeira
susbtituindo cinco tributos por um, e a segunda substituindo 9 tributos por 2. Essa
simplificagcdo permitiria a implementagao do incentivo fiscal como mecanismo
de suporte ao consumidor superendividado, reduzindo, temporariamente, as
aliquotas incidentes nos impostos sobres 0s servigos essenciais, reduzindo o

custo a subsisténcia.
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