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1. O tema

Breves consideracdes sobre a politica legislativa de protecao
ao consumidor exigiriam uma avaliacdo do conteudo da lei regu-
ladora da matéria, mas essa apreciacdo, num instituto de direito
comparado, pode ser ampliada para captar a sua inspiracio nos
textos da legislacdo dos paises da mesma area cultural, na com-
preensivel suposicdo de que é univoca e no pressuposto de que, por
esse método, se facilita o reconhecimento dos fins do tratamento
legal da matéria.

O jurista nédo pode ser agnoéstico, pelo menos quando exerce a
funcéo politica de legislador ou quando contribui, teérica ou pra-
ticamente, para a criacdo de novos institutos ou de novos diplo-
mas legais. Nessas circunstancias, faz politica legislativa ofere-
cendo os critérios que devem ser observados para o tratamento
da matéria sob forma juridica.?

E nesse contexto que o tema da conferéncia deve ser versado.

A contribuicdo do jurista para a elaboracio de lei especial de
protecdo ao consumidor demanda, no momento histérico dos tem-
pos presentes, o conhecimento da experiéncia legislativa d’outros
povos mais desenvolvidos, a fim de vir ele a deduzir das normas
concretas as modificacdes que trouxeram & dogmatica e a técnica
juridicas.

1 MESSINEO, Manuale di Diritto Civile e Commerciale, vol. 1, p. 24.



A menos que se aceite como resposta tinica a necessidade de
proteger o consumidor uma requalificacdo de instrumentos juri-
dicos existentes ou que “se atribua renovada legitimacio a com-
plexos normativos diversamente envelhecidos, reconhecidamente
de cunho politico diferente”, ha que buscar em novas legislacoes
ad hoc e em certas declaracdes programaticas de 6rgdos comuni-
tarios o recente conceito de politica em matéria de consumo.

A atencido deve deter-se, por inteligivel opcéo, nas principais
leis que obedecem aos dois modelos classificados por Guipo ALpa 2
segundo o critério da forma de intervencio, isto é, conforme seja,
de carater geral ou de carater setorial.

Exemplos do primeiro modelo sd0 o Consumer Protection Act,
da Inglaterra, de 1961, e a Carta européia dos consumidores apro-
vada pelo Conselho da Europa, a lei portuguesa n.0 29, de 22.8.81
do segundo, a lei sueca, diversos c6digos dos Estados Unidos, a lei
alemi sobre as condicbes gerais de contrato, e na Franca, Lei
Royer e as leis Souvenir de 1973 a 1978.3

2. Objetivos da politica tuitiva

Cumpre, por conseguinte, definir os objetivos e os principios
gerais da politica do consumidor, sem descer, todavia, ao exame
de alguns setores a que se deve estender, como o crédito ao con-
sumo, a publicidade comercial, os varios novos tipos de venda, a
circulacdo dos produtos perigosos e o controle de praxes negociais
das empresas.

A politica do consumidor, tal como se enuncia nos seus atri-
butos essenciais em documento de importancia internacional,
“constitui uma resposta as condicdes — as vezes fonte de abusos
e de frustracSes — nas quais se encontra o consumidor diante da
crescente abundincia e complexidade dos bens e servicos ofere-
cidos num mercado em expansio”, cuja evolucao favorece os pro-
dutores, os intermediarios e os prestadores em detrimento dos que
compram bens de consumo ou dos que usam os servicos oferecidos,
e permite que ditem as condicdes do mercado.

2 Tutela del Consumatore e Controlli sull’Impresa, Bolonha, I1 Mulino,
1977, p. 295.

3 Outras leis sobre o consumo constam da obra de REICH e MICKLITZ,
Consumer legislation in the EC countries.

4 “Programa preliminar da Comunidade Econdémica Européia para uma
Politica de Protecio e de Informacio do Consumidor, publicado em 25.4.75.
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Surgiu, em conseqiiéncia de fatores conhecidos,® a figura do
consumidor, facilmente reconhecivel, em imagem mais comum, na
pessoa que compra no supermercado e no shopping center. Nao
¢ mais um “comprador isolado em um mercado local de modestas
dimensfes”, mas uma figura obrigatoria de um “mercado de
massa’”, a movimentar-se habitualmente em grandes espacos fisi-
cos, no meio de muita gente. Esse publico consumidor, avido de
comprar, provoca o fendémeno do consumo de massa — um feno-
meno que economistas e sociélogos distinguem pelo fato de ter
assumido tal dimensido que se estende a todos, indistintamente e
anonimamente, mediante a afluéncia ao mercado de quantidade
crescente de novos produtos. ¢ O consumidor torna-se o ponto de
referéncia do novo sistema cultural caracteristico da sociedade
de consumo.

3. Consumerismo

Entronizado no centro desse sistema vis a vis da grande em-
presa, o consumidor estava numa posicdo que o expunha a ser
vitima indefesa da ‘“estratégia do lucro” dos empresarios que do-
minam o mercado, na conflitualidade natural dos interesses das
duas categorias. Sua reacado comecou espontaneamente e se con-
centrou no movimento que hoje se conhece pela denominacio de
consumerismo e cujo significado ainda estd por definir sem polé-
mica devido as influéncias ideolégicas na sua andlise.

A certa altura da evolucao do fendmeno, sua colocacdo juri-
dica tornou-se inadidvel. Na linha do novo método do pensamento
juridico que, em grande estilo, ja esquematizara a filosofia do
Direito do Trabalho, a politica preconizada para a disciplina desse
fendmeno de massa foi, sob forma técnica, a de protecio do con-
sumidor, mediante a atribuicdo de direitos peculiares e a organi-
zacdo de adequado sistema de defesa, especialmente para tutelar
sua saude, sua seguranca e seus interesses economicos.

A teoria juridica do consumerismo sistematiza esses modos
de protecédo.

4. Orientacgcdo da politica legislativa

Se bem que se considere mais simples e mais facil a inter-
vencao do legislador mediante leis setoriais, um diploma legal que

5 Apontam-se, dentre outros, a descoberta de novos materiais, o emprego
de novos métodos de fabricagdo, o desenvolvimento dos meios de comunicacgao,
o alargamento dos mercados e novas praticas comerciais.

6 Ob. cit., p. 10.
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sistematize principios gerais atende melhormente g estratégia de
politica legislativa ao permitir um controle social que assegure
instrumentos mais eficazes de protecio ao consumidor e que resol-
Va 0s problemas dessa tutela em um campo de cbservacido que
tenha apenas, e tdo-somente, a dimensio do contrato e da, respon-
sabilidade por ato ilicito.?

Para alguns analistas das transformacdes radicais do sistema
empresarial, a politica legislativa de protecio ao consumidor nio
deve ser circunscrita ao delineamento de critérios uteis para seto-
res especiais do mercado ou & preceituacio de sancdes para quem
infrinja, num caso concreto, uma norma tuitiva. Suas diretrizes
devem ser tracadas, por isso mesmo, na Constituicdo. E que esse
tracado entende com a ordem econdémica do pais, nas suas dire-
trizes e bases.

O consumerismo é “um fendmeno inevitavel com efeitos van-
tajosos, tanto para as empresas como para os consumidores, um
movimento idéneo para imputar as empresas formas de responsa-
bilidade social”. Esse juizo sobre tal fendémeno constitui uma forca
propulsiva da politica legislativa a seu respeito, orientando-a em
busca do ponto de equilibrio dos interesses dos empresarios e dos
consumidores e alertando o legislador para que nio perturbe, de
modo excessivo, o sistema empresarial tal como existe e funciona.
Com esta preocupacdo, tém sido editados os diplomas legais dos
paises europeus e americanos que militam na faixa da economia
de mercado.

Outros preconizam uma lei ad hoc que atribua e proteja ex-
plicitamente os direitos do consumidor. O Programa preliminar da
CEE para uma politica de protecdo e de informacio a0 consumidor
perfilha essa politica e agrupa em cinco categorias seus direitos
fundamentais, a saber:

a) direito & protecio da satde e da segurancga
b) direito & protecdo dos interesses econémicos
c) direito ao ressarcimento dos danos

d) direito a informacio e & educacdo

e) direito de ser ouvido

Para uma corrente do pensamento moderno — que é neo-
liberal em politica —, esses novos direitos, “de natureza coletiva
ou categorial, se chocam necessariamente com os direitos tradicio-

7 GUIDO ALPA, Tutela del Consumatore e Contrslli sull’Tmpre:a, Bolc-
nha, I1 Mulino, p. 39.
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nais da propriedade”,® e que s6 sdo admitidos por forca de uma
dificultosa transacédo.? A oposi¢io a seu reconhecimento radica-
liza-se na tese que lhes recusa a natureza de verdadeiros direitos.
Sustenta um dos opositores 1© que reconhecé-los € privar o direito
antagonico de todo conteudo real. Para esse escritor nao existem
como direitos propriamente ditos os chamados direitos dos traba-
lhadores, dos locatarios, dos consumidores, dos velhos e outros
“direitos categoriais” porque nio ha nem pode haver direitos senéo
os que dizem respeito a cada homem considerado individualmente
e que sdo atribuidos a todos os homens sem distincao de raca, de
religido, de cor, de profissdo, etc. Diz-se que nfo respondem a
nenhum dos critérios que permitem considera-los direitos no sen-
tido filoso6fico da palavra, pois nédo tém valor universalista, e que
s6 teriam essa natureza no modelo hegemoénico da democracia, na
conformidade do qual o poder do Estado é tudo.1!

5. Os interesses defendidos

Entendo que natureza dos direitos do consumidor ¢ uma ques-
tdo que nao comporta essa colocacdo simplista. No plano da sua
defesa ha que atentar para a diversidade dos interesses que devem
ser juridicamente protegidos, isto é, dos que podem ser diferen-
ciados como interesses de consumidor (e nao, do consumidor). Os
consumidores nao constituem propriamente uma categoria unifor-
me, muito menos uma classe, mas, como observa Guipo ALpA, tém
interesses homogéneos como o sdo0 os interesses de categoria.!?
A protecdo a esses interesses ocorre, em certas circunstancias, no
ensinamento do autor citado, por via imediata, sempre, nesses
casos, individualmente, como parte de uma relacdo de consumo.
Os interesses assim tutelados sobem ao nivel dos direitos subjetivos,
ou absolutos, ou relativos, sem despertar maior interesse em sua
qualificacdo. Prendem a atencdo do jurista recentemente, entre
noés, outros interesses que nao sdo individuais nem coletivos, que
sequer sao interesses de categoria. Chamam-nos interesses difu-
sos. 13 Tais interesses, considerados subjetivamente, isto ¢, & luz de
um critério subjetivo, sdo proprios de grupos permanentes que se
organizam para defendé-los. Sob esse aspecto, o problema da pro-

8 H. DE PAGE, ob. cit., p. 427.

9 AYN RAND, Capitalizm,

16 YVES CANIVAC, Le Juste Pouvoir, Paris, J.C. Lattés, 1983.
11 Ob. cit., p. 23.

12 GUIDO ALPA, ob. cit., p. 23.

13 GUIDO ALPA, ob. cit., p. 58.
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tecdo ao consumidor consiste em assegurar “uma adequada garan-
tia processual de defesa”.

6. Finalidades da garantia

Essa garantia tem dupla finalidade:

a) proteger os interesses difusos do consumidor

b) proporcionar-lhe instrumentos processuais apropriados

O que se visa, em ultima analise, é facilitar aos consumidores
0 acesso a Justica. Ndo a cada consumidor isolado, mas a um grupo
ou a uma categoria deles, legitimada especialmente a empregar
os instrumentos processuais novos e peculiares. Desses instrumen-
tos, o mais expressivo é a acdo de grupo (class action) do direito
norte-americano. Trata-se de uma acfo especial que cabe unica-
mente a associacdes regulares com numero consideravel de con-
sumidores com interesses comuns e tipicos, a ser intentada de
modo leal com propriedade e lealdade. A sentenca estende-se a
todos os membros do grupo ou da categoria e opera como um meio
de controle da atividade da empresa, proibindo a fabricacdo ou a
venda dos produtos nocivos ou determinando o ressarcimento de
danos. Aplica, por conseguinte, “remédios de direito privado”.

7. O modelo americano

O modelo norte-americano nio se esgota nessa protecao pro-
cessual. Distingue-se por ser “um sistema misto e pluriorganizado
de técnicas de protecdo juridica ao consumidor no qual se realiza
a coexisténcia de remédios de origem e natureza, privatisticas e de
modelos de controle legislativo-administrativo de atividades eco-
ndmicas” 14 e sobre praxes comerciais da empresa moderna. Uma
vez que a intervencao legislativa e a intervencido administrativa
se acham numa “condicdo de complementaridade reciproca, a poli-
tica legislativa de protecdo ao consumidor tem a mesma filosofia
que norteia a criacdo e a atuacio dos orgios publicos competen-
tes para o exercicio da funcio tutelar, ' que se exerce basicamen-
te mediante o emprego de velhas e novas técnicas de controle da,
atividade das empresas. £ interessante observar que o principal
desses orgédos “traca diretrizes ad hoc, estabelecendo os standards
de qualidade e de seguranca relativos a fabricacdo, & composicio,

14 R. FERRARA, Contributo alle studes della Tutela dei Consumatori,
Mildo, Giuffre, 1983, p. 119.

15 Dentre outros, a Commission criada pelo Federal Consumer Product
safeties Acts.
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ao design e & confeccdo dos produtos que as empresas querem in-
troduzir no mercado”, ao ponto de se afirmar que tem e que exerce
verdadeiro poder normativo. Conquanto funcione como 6rgao de
mediacido social, a Commission nao tem competéncia parajudicial
ou jurisdicdo, mas pode aplicar sancdes civis e penais, bem como
impedir a circulacido de produtos fabricados sem observancia das
normas que haja prescrito. Tem ainda a atribuicio de firmar com
os fabricantes acordos preventivos nos quais se estabelecem regras
mais flexiveis para a imissdo, no mercado, de mercadorias novas.
A protecdo ao consumidor por via legislativa é difusa, encontran-
do-se, de modo esparso, na lei que regula as condicles gerais de
contrato e na regulacio da publicidade comercial — naquela pela
definicdo do conteudo de algumas cldusulas, inclusivamente as
clausulas de garantia.

2. O modelo europeu

O modelo europeu sensibiliza mais o mundo juridico brasileiro.
N&ao apenas porque o direito da Europa continental é fonte de
maior tradicdo no Brasil, mas também porque a doutrina desses
paises sempre teve maior influéncia na formacido do nosso pensa-
mento juridico.

Seria compreensivel historicamente a preferéncia pelo método
que condensa a protecdo normativa do consumidor na concessio
ou no reconhecimento de direitos especiais discriminados na lei.

Se bem que a protecdo se dispense igualmente mediante con-
trole administrativo através da intervencdo do Estado dividida se-
torialmente, o modelo de controle é fundamentalmente legislativo.
Entende-se que os consumidores devem ser protegidos precipua-
mente por meio de normas juridicas que tenham, na expressdo de
CARBONNIER, Um aspecto macro juridico, “no sentido de que tomem
em consideracao o fendmeno de massa e niao o contrato isolado”.
E como diz J. CaALAIS-AULOY:16 “0s interesses coletivos dos consu-
midores sio principalmente protegidos; o interesse individual de
cada consumidor somente o é por via de conseqiiéncia. No primeiro
plano, a lei “disciplina a rotulagem dos produtos, proibe a publi-
cidade dolosa, regulamenta as negociacdes, regula o crédito ao
consumo, veda as clausulas abusivas, facilita o acesso & Justica”
e fixa, de modo especial, a responsabilidade do produtor e do
vendedor. 17 Nem por isso deve abandonar o método da discrimi-

16 Proit de la Consommaticn, Paris, Dalloz, 1980, p. 17.
17 CALAIS-AULOY, ob. cit.,, p. 24.

36



nacdo dos direitos fundamentais do consumidor, ndo obstante a
dificuldade de uma classificacdo exaustiva.

9. As leis portuguesa e brasileira

A lei portuguesa — cujo conhecimento nos interessa mais de
perto — estabelece que o consumidor tem direito:

a) a protecdo da saude e & seguranca contra as praticas des-
leais ou irregulares de publicitacio ou fornecimento de bens ou
servicos;

b) & formacdo e a informacio;

¢) & protecdo contra o risco de lesio dos seus interesses ;

d) a efetiva prevencdo e reparacio de danos, individuais ou
coletivos;

e) a uma justica acessivel e pronta;

f) a participagdo, por via representativa, na definicdo legal
ou administrativa dos seus direitos e interesses. 18

O elenco desses direitos é sem tirar nem por o mesmo do Pro-
grama da CEE, alterada apenas, sem proveito, a redacio.

Até ha pouco tempo, o que havia no direito brasileiro era um
quadro normativo caético, em cujos textos nao se podia reconhecer
0s rumos da politica legislativa a que se vinculavam, nem desco-
brir o seu sentido nas “quase trezentas leis, decretos-leis, decretos,
resolucdes e outros atos normativos referentes as relacdes de con-
sumo”. 19

Quanto & defesa do consumidor em termos de protecao espe-
cial, toda essa legislacdo era omissa.

Em 24 de julho pp. entrou em vigor, porém, a Lei n.0 7.347 que
disciplinou a acéo civil publica de responsabilidade por danos cau-
sados ao meio ambiente, ao consumidor e a bens e direitos de valor
artistico, estético, historico, turistico e paisagistico. Suas disposi-
cbes determinam o foro do ajuizamento da acéo (art. 1.9), esta-
belecem a legitimacdo para propod-la, regulam a intervencido do
Ministério Publico e o seu dever de iniciativa (arts. 6.9, 70 ¢ 8.9),
dispGem sobre o seu objeto (art. 3.0), adotam, como sancio ao
descumprimento de obrigacdo de fazer, a multa diaria (art. 11),
prescrevem a reverséo da indenizacéo, na condenacio em dinheiro,
a um fundo especial (art. 13), ordenando ainda outras medidas e
providéncias. Esse resumo basta para que se perceba tratar-se de

18 Lei n.° 29/83. Na sua monografia Direitos do Consumidor, publicada
em 1982, C. FERREIRA DE ALMEIDA estuda-os separadamente.

19 Relag¢Ges de consumo, Colecdo de textos legais, compilagdo de LUIZ
AMARAL e WALTER COSTA PORTO.
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um diploma legal de natureza processual, que se limita a tragar o
modo de protecdo judicial dos interesses difusos ou coletivos, do
consumidor, a requerimento do Ministério Publico, de entidade
publica e de associacido de consumidores, sem uma definicéo.

A morfologia econdmica do Brasil ndo tem os tracos da morfo-
logia americana, por evidente que nfo alcancamos a etapa do capi-
talismo maduro, mas o processo de osmose cultural, a que se reporta
RosARIO FERRARA, 20 marcha, entre nés, com notério impeto, acele-
rando a tendéncia para a aculturacido das técnicas empregadas na
protecdo do consumidor que nio sejam alérgicas ao humus insti-
tucional do pais.

O modelo de controle legislativo-administrativo podia, desse
modo, ser em principio imitado, mas a sua linha mestra — o duplo
controle da atividade empresarial em vez de s6 atribuicdo de direi-
tos ao consumidor — adquiriu uma tonalidade que entre nés lhe
emprestou indisfarcavel colorido publicistico.

10. O acesso a justica

Por ser lei processual, a lei brasileira deu tratamento con-
junto & defesa de interesses e de direitos substantivamente diver-
sos, limitando-se a organizi-la mediante a exclusiva acao civil de
responsabilidade por danos, a que emprestou a natureza de acéo
publica. O objeto dessa acdo especial de responsabilidade nao
consiste em obter sentenca que condene o réu a indenizar os inte-
ressados, em reparacio dos danos que lhes haja causado, mas, sim,
no pagamento de uma soma de dinheiro que ir4 para determinado
fundo (art. 13). O objeto dessa mesma acdo pode ser alternativa-
mente exigir o cumprimento de uma obrigacido de fazer ou de uma
obrigacdo de nio fazer, com execucdo especifica da sentenca que
comandar ou proibir.

Na impossibilidade material de uma analise, em sentido cri-
tico, de suas inovagdes, fecho a exposicdo com breve e desafetado
comentario a proposito do artigo que faculta o exercicio da acéo
4 associacdo constituida h4 mais de ano como pessoa juridica de
direito privado que inclua entre as suas finalidades a protecdo ao
consumidor (art. 5.0), pois que provavelmente serd, essa legiti-
macdo, a matéria mais polémica da lei.

Concedendo-a, o legislador pretendeu instituir a acdo de grupo
a semelhanca das class actions do direito americano, mas, en-
quanto nos Estados Unidos prescinde-se a organizacdo do grupo e

20 Ob. cit., p. 121.
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se exige apenas a multiplicidade de interessados, no direito patrio,
a legitimacédo para agir é principalmente do Ministério Publico e,
na Orbita privada, como esclarecido, determinada pessoa juridica
organizada sob a forma de associacdo. Entre nos, a posicdo do
legislador nao foi objetiva, no sentido de tomar, como objeto da
disciplina legal, exclusivamente os interesses tutelaveis, nem indi-
vidualista, no sentido de proteger o interesse particular de cada
consumidor por si, separadamente. Foi uma posicio subjetiva, que
se distingue pelo reconhecimento, como interesse legitimo, os inte-
resses difusos de uma coletividade representados por seu “ente
exponencial”, como chamam os italianos quando sido unificados,
organizados e personificados. Essa personificacio, isto é, a unifi-
cacdo e organizacdo de consumidores numa pessoa juridica, des-
qualifica os interesses unificados, organizados e personificados,
esses interesses “niao podem mais ser qualificados como interesses
difusos, devendo, antes, ser considerados, na acepciao mais rigorosa,
interesses coletivos. 2! A prépria atribuicio da legitimacdo a outros
entes publicos para mais da Unido, dos Estados e dos Municipios
atesta a desqualificacio. Sustenta-se que, em conseqiiéncia, devem
ser aplicadas a esses interesses as normas de defesa da coletividade
mediante leis setoriais. Ora, se é verdade — como salienta um
escritor — 22 que na tutela de interesses difusos confundem-se as
atribuicbes de um o6rgédo jurisdicional com aquelas que sdo pro-
prias de um O6rgédo politico e administrativo, esse deslocamento é
uma aberracéo no elastério daqueles interesses coletivos que se
identificam com o interesse publico e sdo defendidos por 6rgios
que representam o Estado. Por fim, se o interesse difuso é um
aspecto do interesse coletivo, o portador deste interesse h4a de ser
uma pluralidade de sujeitos e a pessoa juridica é um sujeito sin-
gular.

11. O Conselho de Consumidores

Estas reflexdes — e outras tantas que se fazem necessarias —,
aceitaveis ou néo, a virgindade da lei pede em busca da interpre-
tacdo do seu sentido e da sua potencialidade, sem esquecer o di-
ploma que cria 6rgdo especial para a formulacio da politica na-
cional de defesa do consumidor, o Decreto n.0 491.469, de 24 de
julho de 1985, ha um més atras.

Por forga do que prescreve como atribuicdes desse Conselho,
o Governo tomara medidas para resguardar os interesses e direitos

21 G. ALPA, Tutela, cit., p. 282.
22 NIGRO, Giustizia amministrativa, Bologna, I1 Mulino, 1976, p. 115.
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do consumidor, apoiara, técnica e financeiramente, as associacoes
organizadas para a sua defesa, e incentivara a adocdo de mecanis-
mos de conciliagdo e arbitragem para resolverem pequenos litigios
concernentes as relacgdes de consumo. Nada mais.

Trata-se, assim, de um 6rgéo simplesmente de assessoramento,
vale dizer inoperante.

12. Conclusdo

A conclusdo é que a politica legislativa de protecio ao consu-
midor contra abusos da sociedade de consumo ainda nio possui
diretrizes coerentes para regéncia uniforme das relacdes entre
produtores e distribuidores, de um lado, e consumidores, do outro.
A mateéria continua a ser objeto de textos esparsos, de vacilantes
construcbes jurisprudenciais e de analises doutrinarias que nio
conduzem a uma teoria montada sobre uma politica de consumo
que permita aos consumidores defender-se das praticas incontro-
ladas e abusivas quanto “a seguranca, & qualidade, & distribuicéo
e ao preco dos bens e servigos”. A dificuldade de construi-la esta
no abuso inverso que consistiria no inevitavel controle da produ-
cdo, da distribui¢do dos bens e das estruturas do mercado pelas
entidades de consumidores —, controle incompativel com a légica
do regime econdémico. E, do ponto de vista técnico, concorre para
0s desencontros da orientacdo legislativa a tenaz resisténcia dos
doutrinadores tradicionalistas e entorpecidos que a oferecem até
mesmo subliminarmente.
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