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RESUMO

A presente dissertacdo, vinculada a linha de pesquisa “Tutelas a Efetivagdo de Direitos
Transindividuais” do Programa de Po6s-Graduacao Stricto Sensu (Mestrado) da Fundagado
Escola Superior do Ministério Publico do Rio Grande do Sul, se propde a analisar o projeto de
reforma da Previdéncia Social instrumentalizada através da Proposta de Emenda Constitucional
n. 287/2016. O tema ¢ relevante porque se afigura como uma proposta atentatoria aos direitos
fundamentais de natureza social, a qual promovera o desmantelamento do sistema protetivo no
pais. Como objetivo geral, analisa-se o argumento do suposto déficit nas contas da seguridade
social. Especificamente, aborda a matriz da seguridade social a luz da Carta de 1988; tece um
panorama geral sobre a PEC 287/2016, trazendo a tona as principais alteragdes cogitadas pelo
Governo Federal; ao final, procura responder com argumentos técnicos se a reforma
previdenciaria, da forma como proposta na PEC 287/2016, se sustenta pelos fundamentos
apregoados pelos seus defensores. Metodologicamente, o estudo se realiza a partir de uma
abordagem hipotético-dedutiva, com técnica de pesquisa bibliografica. Partindo-se da hipodtese,
a ser corroborada pelas linhas argumentativas da dissertacdo, de que existam recursos
disponiveis para o atendimento integral das politicas sociais enraizadas na Constitui¢ao Federal
de 1988, passa-se a averiguar se ha algum fundamento, tedrico ou empirico, que justifique a
necessidade de alteracdao das regras do jogo de acesso aos beneficios e servigos do sistema
protetivo social. Para tanto, no primeiro capitulo analisam-se as caracteristicas do sistema
protetivo social adotado pelo pais; em continuidade, evidenciam-se as normas constitucionais
e infraconstitucionais desse sistema; a frente, busca-se confirmar se a seguridade social seria
um Direito Fundamental, cujo nucleo essencial € protegido pela esfera da intangibilidade, o que
impossibilitaria uma reforma que configure retrocesso social. No segundo capitulo, parte-se de
uma contextualizagdo sobre a idiossincrasia politico-econdmica adotada pelo Brasil nos tltimos
anos para, em seguida, contemplar a luz as medidas judiciais apresentadas contra a PEC
287/2016; a seguir, apresenta-se a concepcao de direito adquirido em matéria previdencidria,
em contraposi¢cdo ao argumento da expectativa de direito; ao final do capitulo, procede-se um
panorama geral sobre a PEC n. 287/2016, oportunidade em que se analisa de forma critica as
alteragdes recomendadas. No terceiro capitulo, da-se transparéncia as fontes de financiamento
da seguridade social e a forma como as renuncias, desoneracdes e evasdes fiscais impactam no
or¢amento publico; uma vez fixadas essas premissas, analisa-se a origem da Desvinculacao das
Receitas da Unido e a sua conexao direta com a divida publica; apds, desvenda-se a veracidade
ou ndo dos argumentos de déficit da previdéncia social. Por fim, enfatiza-se a inaplicabilidade
da teoria da reserva do possivel como fundamento para restri¢cao de direitos sociais € demonstra-
se que o principio da proibicao do retrocesso social deve ser o balizador de futuras reformas
previdenciarias. Desta forma, conclui-se que estamos vivendo uma grave crise da democracia,
porquanto a seguridade social, da forma como foi concebida, jamais se apresentou deficitéria,
havendo um evidente interesse politico-economico subjacente a reforma previdenciaria do
modo como ela vem sendo apresentada.

Palavras-chave: Direitos Fundamentais. Direitos Sociais. Previdéncia. Seguridade. Reforma.
Superavit. Democracia. Retrocesso Social.



ABSTRACT

This thesis, linked to the research line "Tutorship for Effective Transindividual Rights" of the
Stricto Sensu Postgraduate Program (Master's Degree) of the Fundagdao Escola Superior do
Ministério Publico do Rio Grande do Sul, proposes to analyze the project of reform of the Social
Security instrumented through Proposal for Constitutional Amendment n. 287/2016. The issue
is relevant because it appears as a proposal that threatens fundamental rights of a social nature,
which will promote the dismantling of the protection system in the country. As a general
objective, the argument of the supposed deficit in social security accounts is analyzed.
Specifically, it addresses the social security matrix in the light of the 1988 Charter; provides an
overview of PEC 287/2016, bringing to light the main changes considered by the Federal
Government; in the end, seeks to answer with technical arguments if the social security reform,
as proposed in PEC 287/2016, is based on the grounds advocated by its defenders.
Methodologically, the study is based on a hypothetical-deductive approach, using a
bibliographic research technique. Starting from the hypothesis, to be corroborated by the
argumentative lines of the dissertation, that there are resources available for the integral
attention of the social policies rooted in the Federal Constitution of 1988, it is verified if there
is any theoretical or empirical basis that justifies the need to change the rules of the game to
access the benefits and services of the social protection system. Therefore, the first chapter
analyzes the characteristics of the social protection system adopted by the country; in
continuity, the constitutional and infraconstitutional norms of this system are evidenced; At the
outset, it seeks to confirm whether social security would be a Fundamental Right, whose
essential core is protected by the sphere of intangibility, which would make it impossible to
reform that set social retrogression. In the second chapter, we start with a contextualization
about the political-economic idiosyncrasy adopted by Brazil in recent years, and then
contemplate the judicial measures presented against PEC 287/2016; The following is the
conception of acquired right in social security matters, as opposed to the expectation of
entitlement argument; At the end of the chapter, a general overview of the PEC n. 287/2016, an
opportunity to critically examine the recommended changes. In the third chapter, transparency
is provided to the sources of social security financing and the way in which discharges, tax
relief and tax evasion impact on the public budget; once these premises have been established,
the origin of the Untying of Union Revenue and its direct connection with the public debt is
analyzed; after, it is revealed the truth or not of the arguments of social security deficit. Finally,
the inapplicability of the theory of the reserve of the possible as a basis for restriction of social
rights is emphasized, and it is demonstrated that the principle of the prohibition of social
retrogression should be the driver of future social security reforms. In this way, we conclude
that we are experiencing a serious crisis of democracy, since social security, as it was conceived,
has never presented a deficit, and there is an evident political-economic interest underlying the
social security reform in the way it is presented.

Keywords: Fundamental Rights. Social Rights. Social Secutiry. Reformation. Surplus.
Democracy. Social Backwardness.
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1 INTRODUCAO

O direito a seguranca social, tema abordado nessa dissertacdo, ¢ considerado pela
maioria dos doutrinadores como um direito humano de segunda geragdao ou dimensao, ou seja,
trata-se claramente de um direito fundamental de natureza social, revelando-se inerente a todo
ser humano (individuo) pelo simples fato de ser humano (espécie). Desta forma, acreditamos
ser indubitavel a grande relevancia que possui a tematica da seguridade social na atualidade,
relevancia esta que transcende o ambito da dogmatica juridica e alcanga a propria realidade
social contemporanea, tendo no horizonte a reforma previdencidria — e por que nao dizer,
reforma da propria seguridade social — que se aproxima. Em um pais com tantas caréncias
quanto o Brasil, quem poderia negar a importancia das garantias e dos contetudos,
constitucionalmente previstos, de direitos sociais elementares, como € o caso, dentre outros, da
saude, da assisténcia e da previdéncia?

Seguindo essa premissa, a Assembleia Nacional Constituinte (ANC) de 1987-1988
optou por proclamar em seu texto constitucional um vasto contetdo social, reconhecendo tais
direitos sociais como direitos fundamentais do cidadao, dentre eles o direito a segurancga social,
conforme inteligéncia dos artigos 6°! ¢ 194? da Constituigdo Federal de 1988.

Ocorre que caminhando na contramao de tudo o que a ANC consignou no texto
constitucional de 1988, tramita atualmente na Camara dos Deputados um projeto de reforma
previdencidria, instrumentalizado através da Proposta de Emenda a Constituicao (PEC) n.
287/2016, que tem como objetivo a modificacao substancial de diversos artigos da Constituigao
Federal, alterando de forma dréstica o modelo (amplo e abrangente) de seguridade social
brasileiro, suprimindo alguns dos principais direitos fundamentais conquistados pelo povo ao
longo da evolucao histérica e legislativa deste pais. Basicamente, a PEC 287/2016 altera os
artigos 37, 40, 109, 149, 167, 195, 201 e 203 da Constitui¢ao Federal, estabelecendo novas
regras para a concessao de beneficios e servigos previdencidrios para todos os brasileiros,
independentemente de quando® se filiaram ao Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS), sob

o principal argumento a recair na existéncia em um suposto déficit nas contas publicas, em

I Art. 6°. Sdo direitos sociais a educacio, a satide, a alimentacdo, o trabalho, a moradia, o transporte, o lazer, a
seguranga, a previdéncia social, a protegdo a maternidade e a infincia, a assisténcia aos desamparados, na forma
desta Constituigéo.

2 Art. 194. A seguridade social compreende um conjunto integrado de a¢des de iniciativa dos Poderes Pliblicos e
da sociedade, destinadas a assegurar os direitos relativos a saide, a previdéncia e a assisténcia social.

3 Todas as trés versdes do texto da PEC 287/2016 até agora apresentados mantiveram uma regra de transi¢o para
aqueles segurados que cumprirem certos requisitos. Entretanto, de forma geral, a nova legislacdo previdenciaria
afetara todo o trabalhador brasileiro.
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especial no Orcamento da Seguridade Social (OSS), sendo a reforma previdenciaria a Gnica
alternativa disponivel para que o sistema readquira sobrevida capaz de desenvolvimento proprio
a longo prazo.

Como objetivo geral, o presente trabalho almeja analisar as a¢des de cunho politico,
econdmico e social adotadas pelo Estado nas tultimas décadas, sejam elas omissivas ou
comissivas, principalmente no que pertine as alegagdes sobre a existéncia de déficit nas contas
da seguridade social. Especificamente, a investigacao aqui proposta pretende abordar a matriz
da seguridade social a luz da Carta de 1988, apresentando o direito a seguranga social como um
direito fundamental, cujo nucleo essencial ¢ protegido por uma esfera de intangibilidade.
Ademais disso, pretendemos tecer um panorama geral sobre a PEC 287/2016, trazendo a tona
as principais alteragdes promovidas pelo Governo Federal. Finalmente, vislumbraremos
desmistificar se a reforma previdenciaria, da forma como foi concebida na proposta da emenda,
realmente se sustenta pelos argumentos econdmicos, juridicos e sociais apregoados pelos seus
defensores.

Nossa principal hipotese de investigacao € aquela que sustenta a viabilidade fatica do
sistema previdenciario nacional, tal qual estabelecido no regime normativo constitucional
idealizado pela Assembleia Nacional Constituinte, em oposi¢do a forma como o tema vem
sendo tratado pelas diretivas governamentais sucessivas das ultimas décadas, situagdo que nao
¢ diferente da atual proposta de (mais uma deficiente) emenda a Constituicao.

Com esse proposito, a presente investigacdo — inserida na Linha de Pesquisa “Tutelas a
efetivacao de Direitos Publicos Transindividuais”, do Programa de Pds-graduacao Stricto Sensu
da Faculdade de Direito da Fundacao Escola Superior do Ministério Publico do Rio Grande do
Sul — utiliza como metodologia de abordagem o método hipotético-dedutivo, cuja técnica de
pesquisa compreende a revisao bibliografica em todos os niveis pertinentes (legislativa,
dogmatica e jurisprudencial). Como método de interpretagdo, faz uso do sociologico.

Postas essas consideragdes preliminares ¢ possivel afirmar que os questionamentos a
serem respondidos ao longo do desenvolvimento da dissertagao podem ser desdobrados a partir
do seguinte problema: i) Partindo-se do pressuposto de que existam recursos disponiveis para
a operacionalizagdo integral das politicas sociais enraizadas na Constituicdo Federal de 1988,
haveria alguma justificativa, tedrica ou empirica, para a necessidade de alteracdo das regras do
jogo de acesso aos beneficios e servigos do sistema protetivo social? E ao tentar responder de
forma bem fundamentada o questionamento anterior, serdo analisadas ainda outras duas
questdes sucessivas: ii) O sistema de seguridade social brasileiro ¢ deficitario ou mal

administrado? iii) Uma reforma previdencidria, da forma como foi proposta na PEC 287/2016,
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se sustenta pelos argumentos econdmicos, juridicos e sociais apresentados pelo Governo
Federal?

Para responder a esses questionamentos, o trabalho ¢ estruturado em trés capitulos.
Como ponto de partida, o primeiro capitulo visa estudar a matriz da seguridade social a luz da
Constitui¢ao Federal de 1988, apresentando as caracteristicas do modelo de sistema protetivo
social, amplo e abrangente, adotado pelo pais. Em continuidade, serdo pormenorizadamente
analisadas as normas constitucionais e infraconstitucionais desse sistema, subdividindo-as entre
regras € principios, as quais foram estabelecidas pelo Constituinte como balizadoras para o
funcionamento da seguridade social. A frente, sera demonstrado, com base na doutrina e nos
diplomas supranacionais, que a seguridade social se trata, fundamentalmente, de um Direito
Humano e de um Direito Fundamental com desdobramentos sensiveis em sede de garantias
juridicas, possuindo normas cujo nucleo essencial ¢ protegido por uma esfera de
intangibilidade, o que impossibilitaria reformas que configurem retrocessos sociais.

O segundo capitulo parte de uma contextualizacdo sobre a idiossincrasia politico-
econOmica adotada pelo Brasil a partir de 1990. Em seguida, dard evidéncia para as medidas
judiciais ja apresentadas contra a PEC 287/2016, oportunidade em que serdo expostos seus
principais argumentos, provimentos jurisdicionais deferidos e, em alguns casos, os respectivos
desfechos. A partir dai, apresentard a concepc¢ao da regra do direito adquirido em matéria
previdenciaria, em contraposi¢ao ao argumento da expectativa de direito. Ao final do capitulo,
procederd em um panorama geral sobre a Proposta de Emenda Constitucional n. 287/2016, em
suas trés versoes ja disponibilizadas pela Camara dos Deputados, oportunidade em que se
manifestara de forma critica frente as alteragoes.

O terceiro capitulo, a partir das premissas trazidas no capitulo anterior, se debrucara
sobre a transparéncia das fontes efetivas de financiamento (custeio) da seguridade social e a
forma como as renuncias, desoneragdes ¢ evasao fiscal impactam no orcamento publico, em
especial, no Orcamento da Seguridade Social. Uma vez fixadas essas asser¢des, o capitulo em
tela analisara a origem da Desvinculagdao das Receitas da Unido (DRU) e a sua conexao direta
com a divida publica, para, em seguida, desvendar a veracidade do argumento sobre o suposto
déficit da previdéncia social. Ao final, enfatizara a inaplicabilidade da teoria da reserva do
possivel como fundamento para restricao de direitos sociais, levando-se em conta o conjunto
das premissas anteriores, € demonstrara que o principio da proibicao de retrocesso social pode

representar fielmente o balizador axiologico da reforma previdenciaria.
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2 MATRIZ DA SEGURIDADE SOCIAL A LUZ DA CONSTITUICAO DA
REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL DE 1988

A fragilidade do homem frente a infinidade de situagdes que se apresentam na forma de
riscos sociais, determina a importancia da existéncia de ferramentas para sua protecao. Trata-
se, portanto, de uma necessidade propria da condicdo humana, caracterizada por caréncias,
fraquezas e limites, que se demonstram de dificil superagao quando o Estado se mostra omisso
e rejeita a necessidade de contengdo desses riscos sociais.

A construcdo dessa premissa ¢ diretamente conectada com um passado historico®
relativamente recente de negacao e auséncia por parte do Poder Publico brasileiro, marcado por
atitudes que demonstravam o exercicio de um poder estatal arbitrario, violento e
descomprometido com a protecdo do individuo e com as suas garantias fundamentais. Com
base nessa perspectiva, o legislador constituinte compreendeu, no final da década de oitenta do
século passado, a necessidade de positivacdo das garantias fundamentais e dos direitos sociais
que haviam sido sufocadas ao longo dos anos de Ditadura Militar.

A Constituicao Federal de 1988, desta forma, influenciada pelas Constitui¢cdes alema
(1949), portuguesa (1976) e espanhola (1978), garantiu importantes avancos no
desenvolvimento social brasileiro, como a constitucionalizacdo de direitos trabalhistas, a
retomada da concepgdo do salario minimo de tipo suficiéncia®, a unifica¢do da previdéncia
urbana e rural, a adog¢do da concepgao de seguridade social, criando um sistema unificado de
saude, assisténcia e previdéncia, entre diversos outros avangos, destacando-se assim, conforme
afirma Eros Roberto Grau (2001, p. 12), como uma “das mais avangadas do mundo em matéria
relacionada aos direitos humanos”.

O texto constitucional, albergado em face do novo Estado Democratico de Direito®
instalado no Brasil, j& em seu predmbulo estabeleceu a responsabilidade de assegurar aos
cidadaos o pleno exercicio dos direitos sociais e individuais. Sobre essas premissas, foram
listados no corpo do artigo terceiro da CF/88 os objetivos da Republica que a Assembleia
Nacional Constituinte pretendia reconstruir, dispondo sobre os seguintes desideratos: a

construgdo de uma sociedade livre, justa e igualitaria; garantir o desenvolvimento nacional;

4 A historia nos mostra que o periodo da ditadura militar, que durou de 1964 a 1985, ficou marcado pela auséncia
de democracia, pela restri¢do aos direitos fundamentais, pela supressdo de direitos constitucionais, pela censura,
pela perseguicdo politica e pela repressdo violenta aos que eram contra o regime.

5> Ainda que de modo meramente formal.

¢ Esse novo Estado de Direito, socializado e democratizado, se mostrava comprometido com a garantia da
dignidade do ser humano, com o livre desenvolvimento da personalidade e com os direitos fundamentais.
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erradicar a pobreza; a redugdo das desigualdades sociais e regionais; € promover o bem-estar
de todos, sem qualquer forma de preconceito ou de discriminacao. Nesse sentido, constituiu-se
um rol que denota tanto a preocupagdo, quanto o interesse presente no texto constitucional,
visando garantir direitos voltados ao cidaddo e a sociedade.

O campo dos direitos sociais, segundo Couto (2010, p. 158) representa “o nicho onde
ocorreram os maiores avangos advindos da Constitui¢do de 1988, porque eleva a condigao
de direitos e de garantias fundamentais temas relacionados a educagdo; a satide; a alimentacao;
o trabalho; a moradia; o lazer; a seguranga; a previdéncia social; a protecao a maternidade e a
infancia, e a assisténcia aos desamparados.

Segundo Piedorna (2007, p. 6), a Assembleia Nacional Constituinte (ANC) constituiu a
seguridade social como um instrumento criado para a protecdo social e para a garantia de
concretizagdo dos objetivos presentes da Constitui¢do, principalmente aqueles relativos a
defesa dos cidadaos que se encontram em situacdes notadamente geradoras de necessidade.

Sustenta a referida autora (2007, p. 7) que:

Na nova Constituicdo, o constituinte buscou, por meio da complexidade abarcada pela
seguridade social, atribuir um abrangente sentido a area social — ndo apenas pela
ampliacdo dos direitos sociais, como também pela insercdo do que compete a
responsabilidade do Estado no tocante a politicas sociais.

Havendo uma reformulagao tao extensa do nosso texto constitucional, especialmente no
campo dos direitos sociais, era comum que se desse inicio a um trabalho incessante na doutrina
brasileira direcionado a criagdo de uma dogmatica constitucional compativel com esse novo
sistema.

Segundo Clemerson Merlin Cleve (2003, p. 387), a Constitui¢dao deixou de ser o vértice
da piramide normativa de Kelsen para assumir a posicdo de centro irradiador do sistema
juridico, ndo necessariamente em ordem, mas em desordem, a ser “costurada” e “construida
pelo operador juridico, pelo seu trabalho hermenéutico, pelo seu trabalho de aplicagao,
trabalhos que haverdo de ser desenvolvidos certamente a partir da Constitui¢do”. Esta nova
compreensdo levou a sociedade brasileira a enfrentar, na visdo do citado autor, trés grandes
batalhas.

A primeira buscou defender a plena efetividade das normas constitucionais,
especialmente dos direitos fundamentais, em contraposi¢do a ideias que ja vinham se formando
apos a promulgacao da Constitui¢do no sentido de que haveria uma divisao eficacial das normas
de direitos fundamentais — aquelas plenamente aplicaveis, correspondentes aos direitos de

defesa, e as normas programaticas, de baixa normatividade, correspondentes aos direitos sociais
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a prestagdes’. Para Clémerson Merlin Cléve (2003, p. 389-390), defendeu-se de forma
intransigente a eficacia plena da Constituicao.

Todavia, as luzes trazidas com as conquistas doutrindrias comecaram a ser envoltas por
uma névoa ja na década de 1990, com o surgimento do neoliberalismo. Paulo Bonavides (1993,

p. 183) salientou os perigos que se anunciavam:

O Estado social que temos em vista é o que se acha contido juridicamente no
constitucionalismo democratico. Alcanga-lo, ja foi dificil; conserva-lo, parece quase
impossivel. E, no entanto, ¢ o Estado a que damos, do ponto de vista doutrinario,
valoragdo maxima e essencial, por afigurar-se-nos aquele que busca realmente, como
Estado de coordenagdo e colaboracdo, amortecer a luta de classes e promover, entre
os homens, a justica social, a paz econdmica. A técnica de implanta-lo sem distarbios
se mostra, todavia, rodeada de problemas e dificuldades. Basta comparar a sua
caracterizagdo constitucional, a palavra dos textos, com a pobreza dos resultados
obtidos na realidade. Como ele oscila fragil no meio do drama do poder, face a
tempestade de interesses hostis e divergentes, alguns de cunho material, outros de
cunho ideolégico, todos a lhe contrariarem de fato a aplicagdo! E como um rio, cujo
leito se trabalha aforguradamente para obstruir.

A segunda batalha apontada por Clémerson Merlin Cléve disse respeito a uma “viragem
paradigmatica dos direitos fundamentais”, no sentido de que os poderes constituidos estavam
a servico de sua efetivagdo, e as leis deveriam ser interpretadas em conformidade com suas

normas — € ndo o contrario. Assim:

O Direito Constitucional concebe os direitos fundamentais como dotados de eficacia
imediata, o que significa dizer que eles podem ser, desde logo, invocados pelos
particulares perante o Poder Judiciario; que a lei, nestas circunstancias, podera
eventualmente “disciplina-los”, “regulamenta-los”, para efeito de melhor otimizar a
sua eficécia, tendo em conta a eventual possibilidade de ocorréncia de colisdo de

direitos fundamentais. Nada mais que isso”. (CLEVE, 2003, p. 391)

A plena justiciabilidade dos direitos fundamentais, em especial os de natureza social, s6
tem sentido a partir da existéncia de uma Jurisdicdo Constitucional atuante — e justamente esta
tem sido a terceira batalha, na visdo de Cléve. Defende-se a incumbéncia constitucional

atribuida ao Judiciario com vistas a defesa e efetivacdo das normas constitucionais.

7 E o que se depreende do discurso proferido por Afonso Arinos, quando da promulgagio da Constituigao, em 05
de outubro de 1988: “E importante insistir neste ponto. A garantia dos direitos individuais é cada vez mais eficaz
e operativa nas constitui¢ées contempordneas, mas a garantia dos direitos coletivos e sociais, fortemente
capitulada nos textos, sobretudo nos paises em desenvolvimento e, particularmente nas condig¢oes do Brasil, torna-
se extremamente duvidosa — para usarmos uma expressdao branda — quaisquer que sejam as afirmagées grdficas
existentes nos documentos, como este que estamos, hoje, comemorando. Afirmar o contrario é ingenuidade, ilusdo,
ou falta de sinceridade, quem sabe, de coragem. Direito individual assegurado, direito social sem garantia — eis
a situagdo”. (Cf. BONAVIDES, Paulo; ANDRADE, Paes de. Histéria Constitucional do Brasil. Porto:
Universidade Portucalense Infante D. Henrique, 2004, p. 475)
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Uma andlise empirica sobre os trinta anos que se passaram desde a promulgagdo da
nossa atual Constituicdo, nos permite entender que estas trés batalhas ainda estdo em curso,
com avangos € recuos, € os caminhos percorridos tém sido abertos de forma a buscar
sedimentagao segura das vitorias relacionadas a plena efetividade dos direitos fundamentais de
natureza social.

Na nossa visdo, uma das principais vitorias sedimentadas desde a publicacao da CF/88
refere-se diretamente ao direito fundamental a seguranca social. Isso por que o texto
constitucional fez eclodir uma extensa regulamentacdo® acerca do direito a seguranga social no
Brasil, instituindo, com ineditismo, o nosso atual sistema de seguridade social, formado pelos
subsistemas da saude, da assisténcia social e da previdéncia social.

Durante muitos anos o Brasil ndo possuiu um sistema unificado e integrado de
seguridade social, havendo apenas sistemas individualizados que asseguravam o minimo
existencial ao cidaddao que participasse através de contribui¢des. O sistema de saude era
vinculado ao Instituto de Assisténcia Médica da Previdéncia Social (INAMPS), e os servigos
disponibilizados pelo instituto eram assegurados somente aos trabalhadores contribuintes, ou
seja, nao havia um servigo publico universal. Nessa €poca, portanto, existiam dois sistemas de
carater contributivo: saude e previdéncia social.

Todavia, apés a entrada em vigor da Constituicdo Federal de 1988, foi instituido o
Sistema Unico de Satude (SUS), um servigo publico financiado com recursos da Unifo, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios. A satde tornou-se um dever do Estado € um
direito de todos os brasileiros e estrangeiros residentes no pais, independentemente do individuo
manter vinculo empregaticio ou de verter contribui¢cdes para o sistema. A saude, deste modo,
passou a ser um direito social de materializacdo obrigatoria por todos os entes da federacao,
mediante a cria¢do’ e manuten¢io de “politicas sociais e econémicas que visem a reducdo do
risco de doenga e de outros agravos e ao acesso universal e igualitario as agoes e servi¢os

para sua promogdo, protegdo e recuperagdo”'°.

8 No caput do art. 6° ficou estabelecido que sio direitos sociais, entre outros, a satde, a previdéncia social e a
assisténcia aos desamparados. Tamanha foi a preocupag@o da Assembleia Nacional Constituinte de 1987-88 com
os direitos fundamentais relativos a seguranca social que foram reservados mais dez artigos (do 194 ao 204) sobre
o0 tema.

% As agdes e servigos de satde sdo de relevancia publica, cabendo ao Poder Publico dispor, nos termos da lei, sobre
sua regulamentagdo, fiscalizacdo e controle, devendo sua execugdo ser feita diretamente ou através de terceiros e,
também, por pessoa fisica ou juridica de direito privado. (art. 197 da CF/1988).

10°Art. 196 da CF/1988.
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No que se refere a assisténcia social, esse sistema tratou de assegurar o minimo
existencial'!, materializando o corolario da dignidade da pessoa humana. O texto constitucional
afirma que ¢ dever do Estado prestar assisténcia social as pessoas carentes, sem exigéncia de
contribuicdo. Nesse sentido, registra-se a importancia do Beneficio de Prestagao Continuada
(BPC), fundamentado no artigo 203, inciso V, da CF/88, como direito de cidadania, que garante
um saldrio minimo de beneficio mensal a pessoa portadora de deficiéncia e ao idoso que
comprovem ndo possuir meios de prover a propria manutengdo ou de té-la provida por sua
familia, conforme os requisitos estabelecidos pela Lei n° 8.742'% de 1993.

A previdéncia social, subsistema que corresponde ao amago da nossa pesquisa, tornou-
se a unica modalidade de protecao social que exige contraprestacdo (contribui¢do) por parte do
cidaddo usuario'® como condi¢do para ampara-los de futuros infortinios sociais ¢ de outras
situagdes especiais que demandem amparo (riscos sociais). A CF/88 estabeleceu que a
previdéncia social deve promover a cobertura dos eventos de enfermidade (auxilio-doenga),
invalidez (aposentadoria por invalidez) e idade avancada (aposentadoria por idade); proteger a
maternidade, dando atencao especial a gestante (auxilio-maternidade); amparar os dependentes
do trabalhador de baixa renda (salario-familia), em caso de falecimento (pensdo por morte) ou
durante cumprimento de pena privativa de liberdade (auxilio-reclusdao); bem como
operacionalizar'* o beneficio de prestagdo continuada do subsistema da assisténcia social
(LOAS).

Tao importante quanto ter instituido o sistema de seguridade social brasileiro, a Carta'>
de 1988 introduziu no ordenamento juridico brasileiro a ideia de seguridade social como parte

fundamental e integrante da ordem social, um novo modelo de sistema de seguro social, muito

' N30 s6 aos brasileiros natos, como também aos estrangeiros residentes no pais. Vale lembrar que a extensio do
Beneficio de Prestacdo Continuada aos estrangeiros foi objeto de analise do Supremo Tribunal Federal (STF) no
ano de 2017, através do RE 587.970 (Tema 173), firmando, naquela oportunidade, a tese de que “os estrangeiros
residentes no pais sdo beneficiarios da assisténcia social prevista no artigo 203, inciso V, da Constituicdo Federal,
uma vez atendidos os requisitos constitucionais e legais”.

12 Atualmente, a referida lei estabelece que o BPC ¢ assegurado a pessoa com deficiéncia e ao idoso com sessenta
e cinco (65) anos de idade ou mais que comprovem ndo possuir meios de prover a propria manutengdo nem de té-
la provida por sua familia. Oportuno lembrar que o texto original da PEC 287/2016 (Reforma Previdenciaria)
pretendia aumentar essa idade minima para setenta (70) anos de idade, o que acabou sendo suprimido da PEC apos
as inimeras emendas realizadas.

13 Este também ¢é chamado de “segurado”, pois aquele cidaddo que contribui para o sistema previdenciario adquire
o direito de usufruir de diversos beneficios disponiveis pelo seguro social.

14 O INSS ¢ o responsavel por receber e processualizar administrativamente os pedidos de beneficio assistencial
da LOAS.

15 Oportuno destacar neste ponto que o debate realizado na Assembleia Constituinte se deu em um momento de
esperanca, apds um periodo de restri¢cdes ao direito a seguranga social por conta da persistente crise econdmica da
década de 1980, e prejuizos aos titulares de beneficios previdenciarios em consequéncia das altas taxas de inflagéo,
ndo integralmente recompostas pelos indices de reajustes oficiais da época.
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diferente do velho modelo bismarkiano'® reproduzido em diversas partes do mundo, em que
apenas um nicho especifico'” da popula¢do conseguia usufruir dos servigos e beneficios
disponibilizados.

O modelo adotado pelo sistema protetivo brasileiro possui diversas caracteristicas
singulares, as quais o tornam um modelo muito diferente daquele implementado pela maioria
dos paises do globo, o que sera minuciosamente exposto nos paragrafos seguintes.

Oportuno deixar consignado que ao longo do desenvolvimento deste capitulo
utilizaremos repetidas vezes os termos “modelo protetivo” ou “modelo securitario”. Os
doutrinadores mais tradicionais no &mbito do Direito Previdencidrio — como Carlos Alberto de
Castro, Daniel Machado da Rocha, Jodao Batista Lazzari, Miguel Horvath Junior, Sérgio Pinto
Martins ¢ Wladimir Novaes Martinez — possuem a sua propria concepcao sobre o significado
desse termo. Entendemos, desta forma, por apresentar a nossa propria definicdo: modelo
protetivo deve ser entendido como a reunido coordenada e logica de elementos, regras e
principios, que se reproduzem em um conjunto de politicas sociais, adotadas para orientar as
acoes a serem implementadas pelo Estado e pela sociedade no que tange a implementagao dos
direitos fundamentais de natureza social.

Com esse fechamento de aspecto introdutério, seguiremos rumo ao primeiro topico do

nosso estudo.

2.1 MODELO DE SEGURIDADE SOCIAL BRASILEIRO

A histéria aponta a existéncia de dois importantes modelos de seguridade social que
serviram de base para a instituicdo desses sistemas protetivos por todo o globo terrestre: o
modelo Bismarkiano e o Beveridgiano.

O modelo bismarckiano de protecao social surgiu entre os anos de 1883 e¢ 1889 na
Prussia (atual Alemanha) e simbolizou o nascimento do subsistema da previdéncia social, na
época, uma mera técnica de protecao que garantia o direito a prestagdes reparadoras na ocasiao
de um evento danoso, antes que este pudesse determinar o estado de indigéncia ou privagao do

trabalhador. Diferentemente das técnicas até entdo utilizadas, que tinham como caracteristica

160 Chanceler Otto Von Bismarck foi o responsavel por instituir os seguros sociais na Alemanha, entre os anos
de 1883 e 1889. O modelo bismarkiano (ou laborista) alemao ¢ mundialmente conhecido por ser o primeiro modelo
de seguridade social que se tem conhecimento, surgido no momento em que eclodiu a Revolugdo Industrial, em
razdo da necessidade de protecdo a classe que era explorada no trabalho que prestava nas industrias que surgiram
em massa. Esse modelo foi copiado e utilizado por muitos paises, até mesmo pelo Brasil (em certa parte), até a
promulgacdo da Constitui¢do Federal de 1988.

17 Os trabalhadores celetistas.
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comum a voluntariedade, para Daniel Machado da Rocha (2004, p. 127) “a previdéncia social
do Chanceler Otto Von Bismarck surgiu como um mecanismo de prote¢do obrigatorio, com
presen¢a marcante do Estado, voltado a reduc¢do das necessidades sociais dos trabalhadores.”

O modelo idealizado por Bismarck foi um dos mais difundidos pelo mundo e, em
sintese, caracterizava-se pela: (i) adogao de técnica semelhante a do seguro privado; (i) filiagao
obrigatoria para trabalhadores; (iii)) financiamento com base em contribuicdes dos
trabalhadores, empregadores e Estado; (iv) protecdo contra os riscos profissionais; (v)
segurados limitados aos trabalhadores; e (vi) prestacdes de carater indenizatério, substitutivas
do salario, caracterizadas como direito subjetivo publico do trabalhador.

Mesmo nao sendo tdo abrangente e democratico, esse modelo serviu de base para a
criacdo da maioria dos sistemas de seguridade social existentes na atualidade, inclusive nos
paises da América do Sul, como ¢ o caso da Argentina, Paraguai e Uruguai.

Por outro lado, o modelo Beveridgeano, nascido no ano de 1942 a partir do plano de Sir
William H. Beveridge, definiu os principios de estruturagao da seguridade social na Inglaterra
através de um sistema universal baseado na participacdo compulsoria de toda a populagao.

Na visdo de Daniel Machado da Rocha (2004, p. 128) este plano apresentou
“recomendacgoes ao governo inglés com o fim de reformular os mecanismos de protecdao da
populagdo”, destacando-se: i) protecao de toda a populagdo da totalidade dos riscos sociais
(protecdo do ber¢o ao timulo); ii) prestacdes em valor uniforme, que corresponda ao
suprimento das necessidades vitais; iii) o financiamento da seguridade social através de
contribui¢des no que tange as prestacdes em geral, € impostos, no que diz respeito aos abonos
de familia e ao tratamento de saude; iv) gestdo confiada ao servigo publico; v) complemento
das medidas por meio de politica do pleno emprego, politica sanitaria e de satde, com
atendimento gratuito a toda a populacao.

De acordo com Zé¢lia Luiza Piedorna (2007, p. 89) a ideia desse sistema era de suprir as
necessidades por intermédio da “redistribui¢do justa e adequada de renda”. Desta forma, o
custeio do sistema “ndo leva em conta o risco, mas sim a capacidade econéomica que possuem
os contribuintes, variando as cotas de acordo com as possibilidades de cada um”.

O modelo Beveridgiano, portanto, se tratava de:

(...) um programa de prosperidade politica e social, mediante ingressos suficientes
para que o individuo ficasse garantido contra a ocorréncia de riscos sociais (como
indigéncia ou impossibilidade laborativa). Assim, apontada como solugdo, no
combate a miséria, um processo de redistribuicdo de renda, calcado nas necessidade
da familia. A protegdo social, nesta Otica, ndo mais se restringia aos seguros sociais
dos trabalhadores, abarcando também prestagdes de assisténcia social, servicos de
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satde, atendimento familiar, politicas de pleno emprego, entre outras medidas.
(PIEDORNA, 2007, p. 25-26)

Beveridge foi inovador ao priorizar trés areas de atuagdo, que juntas, seriam capazes de
propiciar um minimo de dignidade humana e bem-estar social, ao garantir uma renda minima
aos necessitados (assisténcia), mecanismos reparadores para a classe trabalhadora no caso de
necessidades sociais (previdéncia), bem como satude a toda a populacao (saude).

Com base nessas premissas, ¢ de facil constatagdo que o modelo de sistema protetivo
brasileiro foi inspirado — para nao dizer copiado — do sistema criado pelo inglés William
Beveridge. Nosso pais importou do modelo Beveridgiano a maioria de suas regras basilares de
financiamento e operacionalizagdo, adequando-as e estendendo-as a necessidade e realidade da
época. Isso resultou em um modelo protetivo extremamente abrangente ¢ um dos mais
extensivos (em quantidade de beneficios e servigos) da América do Sul.

Essa afirmacao vai ao encontro de dados que coletamos recentemente para a redacao de
um artigo'® (ainda no prelo), oportunidade em que constatamos que a previdéncia social
representa, fundamentalmente, a excegao do Brasil e da Venezuela, a base da seguridade social
interna, sendo que as prestagdes previdencidrias se somam as de saude e as assistenciais; estas
ultimas concedidas independentemente de contribuicao ao sistema.

Para facilitar a assimilacdo dos dados, segue um quadro comparativo entre os sistemas

de seguridade social dos paises que compde o bloco econdmico denominado Mercosul:

Tabela 1 — Sistemas de seguridade social dos paises do Mercosul

Nacio Composi¢cao da Seguridade Social Beneficios Disponiveis
. caa . Prestagdes econdmicas
Argentina Previdéncia Social goe: ,
Prestacdes de saude
Sia . Prestagdes econdmicas
Previdéncia Social s . .
. P Prestagdes previdenciarias
Brasil Assisténcia - . .
, Prestagdes assistenciais
Saude , . .
Satde universal e gratuita
. caa . Prestagdes econdmicas
Paraguai Previdéncia Social goc ,
Prestacdes de saude
. caa . Prestagdes econdmicas
Uruguai Previdéncia Social goe: ,
Prestacdes de saude
Previdéncia Social Prestagdes econdmicas
Venezuela Assisténcia Prestagdes assistenciais
Satde Prestacdes de saude

Elaboragdo propria.

1% Ainda no prelo, pois foi enviado a Revista Lex Magister do Instituto Brasileiro de Direito Previdencidrio
(IBDP) em agosto/2018 e esta pendente de publicagdo pelo periodico.
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Nesse raciocinio, ¢ possivel verificar que € necessario estar integrado ao sistema
previdencidrio para se ter acesso a saide em cada um desses paises, salvo os casos de Brasil e
Venezuela, algo comum em sistemas bismarckianos. Para o Brasil, basta “existir” dentro do
territdrio nacional para se ter acesso universal e gratuito a saude, algo natural proveniente do
sistema beveridgiano.

Além do conjunto de subsistemas (satde, previdéncia e assisténcia) dentro de um grande
sistema (seguridade), existem outros pontos relevantes do modelo adotado pelo Brasil que
demonstram que nosso legislador constituinte evoluiu o conceito idealizado por Beveridge.
Dentre esses pontos, vale citar o método de financiamento democratico.

O principal ingrediente de um modelo securitario, especialmente em se tratando de um
modelo contributivo, como € o nosso, ¢ a sua organizagao financeira, mediante a observancia
de principios e critérios capazes de preservar o equilibrio financeiro e atuarial, ganhando
extrema relevancia quando se fala em seguridade social.

O modelo brasileiro exige que se utilize o processo de economia coletiva, ou seja, €
solicitada a toda a sociedade que participe da contribuicdo em nome da solidariedade. A
doutrina de Magadar Rosalia Costa Briguet (2007, p. 2) destaca que “a solidariedade social
consiste na contribui¢do da maioria em beneficio da minoria”.

Todavia, ¢ importante deixar claro que existem diferentes modelos de seguridade social.
E para Daniel Machado da Rocha (2009, p. 103), “os diferentes modelos refletem o que cada
Estado pretende para o mercado e para a sociedade”. Embora muitos paises tenham o mesmo
modelo de seguranga social, ndo deve ser considerado que terdo o mesmo tipo de justica social,
haja vista levar-se em conta a relacdo entre a classe trabalhadora e a classe dominante
intermediada pelo Estado na administragdo econdmica para adotar o sistema de seguridade
social.

No que se refere, especificamente, ao método de financiamento de um sistema de
seguridade social, a doutrina'® defende que pode se dar de duas?® formas bésicas: por reparti¢io
simples ou por capitalizacao.

Pela reparticao simples, a arrecadagdo de tributos pagos pela atual geragdo ¢ utilizada

para financiamento dos beneficios pagos para os atuais beneficiarios, isto ¢, as pessoas fisicas

Y Em que pese muitos doutrinadores reconhegam essas duas formas de financiamento, utilizamos como base
doutrinaria para essa afirmagio os estudos de Fabio Zambitte Ibrahim (IBRAHIM, Fabio Zambitte. 4 previdéncia
social no Estado Contempordneo: fundamentos, financiamento e regulagcdo. Nitero6i: Impetus, 2011)

20 Ha alguns modelos com particularidades e conjugagdo que se adequam aos dois regimes, mas, em esséncia, os
modelos sempre partem das premissas de fundos de reparti¢do simples e fundos de capitalizagdo. A jungdo dos
modelos é defendida por alguns autores brasileiros, que apostam na transicdo da reparticdo para um formato
hibrido, parcialmente capitalizado.
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e empresas arcam com contribui¢des ou impostos para financiar os beneficios pagos a atual
geracao de aposentados e pensionistas. Fundamenta-se no pacto intergeracional, pois aqueles
que pagam hoje esperam receber no futuro, tendo seus beneficios custeados justamente pelas
geragdes futuras.

A vantagem do sistema de reparticao simples ¢ diluir os riscos sociais, evitando que os
mesmos fiquem dependentes de rendimentos individuais e poupanca. Além disso, o sistema de
reparticdo ¢ muito relevante para os beneficios ndo programados, como pensao por morte €
beneficios por incapacidade. Muitas vezes as contingéncias ocorrem com pouco tempo de
pagamento e, em um sistema exclusivamente capitalizado, o valor amealhado seria insuficiente
para garantir a protecdo adequada do individuo. A desvantagem do modelo de reparticao
simples ¢ sua suscetibilidade as mudangas demograficas, que podem desequilibrar a relagao
entre ativos e inativos. Outrossim, as crises econdmicas, que geram redu¢do da arrecadagao,
geram impactos imediatos na sustentabilidade do sistema, pois as despesas com beneficios nao
diminuem.

O outro método de financiamento — por capitalizagdo — transfere parte dos recursos dos
trabalhadores para contas, individuais ou coletivas, sendo estes valores aplicados e
administrados para atender as necessidades destes proprios trabalhadores.

A vantagem do sistema por capitalizagdo ¢ que cada geragao fique responsavel por seu
proprio financiamento, evitando distor¢des no sistema com mudancas demograficas ou crises
econdmicas, ou transferéncia do 6nus de beneficios insustentaveis para as geragdes futuras. A
desvantagem deste método ¢ que o valor dos beneficios fica muito suscetivel a variagdes®! da
economia e da correta gestdo dos recursos pelas unidades gestoras. Assim, dependendo do
tempo de contribui¢do e do rendimento da poupanca, ¢ possivel que alguns individuos recebam
valores insuficientes para a manutencao de condi¢oes dignas de vida. Além disso, os modelos
capitalizados normalmente nao sdo garantidos pelo Estado, podendo gerar situagdes de falta de
cobertura.

O método de financiamento adotado pela seguridade social brasileira ¢ a de repartigao
simples??, com beneficios previamente definidos. Outra particularidade do nosso sistema

previdenciario € fato de que ele nao ¢ unificado. Convivemos com diversos sistemas (menores)

2! Também os planos de beneficios podem softrer variagdo, normalmente relacionadas aos planos de custeio. Os
beneficios podem ser previamente definidos, ou podem ter valor indefinido, sendo apenas a contribuigdo
especificada, com o calculo dependendo do valor que cada individuo recolher durante sua vida produtiva.

22 Especificamente no subsistema da previdéncia social, existe também um pilar optativo (facultativo) de
previdéncia, com método de financiamento capitalizado, de natureza privada, atualmente regulado pelas leis
complementares n. 108/2001 e 109/2001.
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dentro de um sistema (maior). Referimo-nos ao Regime Geral de Previdéncia Social - RGPS?3;
aos Regimes Proprios de Previdéncia Social — RPPS?*, organizados pela Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios; e aos Regimes de Previdéncia Complementar, organizados em
entidades abertas (de livre acesso) e fechadas (destinada a um grupo especifico de pessoas).?

O modelo de seguridade social adotado pelo Brasil ¢, portanto, misto, universalista,
inacabado, democratico e solidario. Misto porque adota técnicas ndo contributivas (saude e
assisténcia social) e contributivas (previdéncia social que utiliza a formula tripartite de custeio,
ou seja, ¢ financiada pelo Estado, empregadores e trabalhadores). Universalista porque
possibilita que todos os integrantes da sociedade tenham acesso as prestagoes desde que
atendam aos requisitos legais. Inacabado porque, conquanto busque a universalidade de
cobertura e atendimento, determina um nucleo minimo de protecao (art. 201 da Constituigao
Federal) que deve ser expandido a medida que o Estado suporte. Democratico porque possui
gestdo administrativa descentralizada e com a participagdo democratica da sociedade. E
solidario, pois abrange, mesmo que de forma minima, todos os segmentos da sociedade,
independente do cidadio contribuir ou nio para o sistema.?®

No topico subsequente, passaremos a uma analise individualizada sobre cada uma das
normas constitucionais que norteiam a o funcionamento ¢ a operacionalizacdo do sistema,
proporcionando a formagao do raciocinio necessario a compreensao sistematica do tema, suas
engrenagens ¢ idiossincrasias, trazendo luz a mais algumas das hipoteses que nos propusemos

a investigar nesta dissertacao.

2.2 NORMAS CONSTITUCIONAIS NORTEADORAS DA SEGURIDADE SOCIAL

A seguridade social brasileira possui uma série de normas que foram estabelecidas com
a promulgacao da Constitui¢do Federal de 1988, as quais precisam ser observadas para que o

sistema alcance os objetivos pretendidos pelo legislador constituinte.

23 O RGPS ¢ operacionalizado pelo Instituto Nacional do Seguro Social (INSS), uma autarquia federal vinculada
ao Ministério do Desenvolvimento Social. Esse subsistema abrange todos os trabalhadores celetistas e também os
cidaddos que ndo trabalham, mas desejam ter protecdo previdencidria, estes conhecidos como “segurados
facultativos”.

24 Os Regimes Proprios de Previdéncia Social (RPPS) abrangem os servidores plblicos ocupantes de cargos
efetivos e militares.

25 A PEC 287/2016, em seu texto inicial, previa a integragdo do RGPS e dos RPPSs, a fim de formar um regime
unico de previdéncia social para os trabalhadores da iniciativa ptblica e privada. Entretanto, apos as diversas
alteracdes no texto original da PEC, essa ideia — pelo menos até a edigdo deste texto — foi descartada.

26 Todas essas caracteristicas expostas no paragrafo anterior sio consideradas pela doutrina como as normas (os
objetivos) que devem nortear o nosso sistema protetivo.



29

Apesar da maioria dos doutrinadores tratar essas normas como principios, possuimos

27 principalmente

um entendimento contrario a essa “principializagdo normativa descriteriosa
por nos filiarmos ao entendimento de que a Constituicao Federal ¢ composta por mais regras
do que principios. Nesta senda, Robert Alexy (2011, p. 86) ja dizia que “as normas de direitos
fundamentais sdo ndo raro caracterizadas como principios”.

Antes de adentrarmos na explanacdo individualizada sobre cada uma das normas que
regem o sistema protetivo, entendemos necessario expor o conceito de principio e regra, bem
como a distin¢do entre essas duas espécies de norma.

Para Robert Alexy (2011, p. 87), “tanto as regras quanto os principios sdo normas”,
porque ambos encerram um dever ser € podem ser formulados por meio de expressoes deonticas
do dever, da permissao e da proibi¢do. Dessa forma, “a distingdo entre regras e principios é,
portanto, uma distingdo entre duas espécies de norma’ .

Como proposta conceitual de regras, Humberto Avila (2012, p. 77-78) traz a seguinte

definicao:

As regras sdo normas imediatamente descritivas, primariamente retrospectivas e com
pretensdo de decidibilidade e abrangéncia, para cuja aplicaggo se exige a avaliacdo da
correspondéncia sempre centrada na finalidade que lhes da suporte ou nos principios
que lhes sdo axiologicamente sobrejacentes, entre a construgdo conceitual da
descrigdo normativa e a constru¢do conceitual dos fatos.

A sua acepcao de principios, em contrapartida, ¢ a seguinte:

Os principios sdo normas imediatamente finalisticas, primariamente prospectivas e
com pretensdo de complementaridade e de parcialidade, para cuja aplicacdo se
demanda uma avaliag@o da correlacdo entre o estado de coisas a ser promovido e 0s
efeitos decorrentes da conduta havida como necessaria & sua promogdo. (AVILA,
2012, p. 88)

Em nossa opinido, os critérios mais consistentes para a distingdo entre regras e
principios devem ser remetidos ao argumento da separagdo forte de principios e regras,
desenvolvido por Dworkin e Alexy, o qual aponta para uma distingdo qualitativa®®.

Segundo Dworkin (1998, p. 22), as regras sao aplicadas na forma do tudo ou nada, de

tal sorte que no caso de incidéncia de uma regra somente duas alternativas sao possiveis: i) a

%7 Esse termo, até onde sabemos, ndo existe na doutrina. Entretanto, nos parece bastante razodvel a sua utilizagdo
no contexto proposto.

28 Segundo Luis Afonso Heck, a tese de Dworkin deve ser complementada pela de Alexy (Cf. HECK, Luis Afonso.
Regras, principios juridicos e sua estrutura no pensamento de Robert Alexy. In: LEITE, George Salomao. (Org.).
Dos principios constitucionais. Sao Paulo: Malheiros, 2003, p. 57).
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regra ¢ valida, vinculando juridicamente pela via das consequéncias normativas estabelecidas
e, assim, vale para conduzir a proposi¢ao normativa singular da decisdo judicial — uma regra,
mesmo valida, pode ser deixada de lado quando incidir alguma excecao que lhe possa ser
apresentada. Isso, contudo, nao afasta a forma tudo ou nada de aplicagdo das regras, pois a
excecao possui 0 mesmo modo de aplicagdo tudo ou nada da regra; ii) a regra ¢ invalida e,
portanto, incapaz de vincular juridicamente qualquer decisdo judicial. Os principios,
diferentemente das regras, ndo determinam obrigatoriamente a decisdo a ser tomada, mas
contém os fundamentos que falam a favor de uma ou outra decisdo. Além disso, os principios
apresentam uma dimensao de peso que ndo aparece nas regras.

A partir desses critérios, Alexy (2011) deixa saber que as regras sao mandamentos
definitivos e os principios sao mandamentos de otimizagdo. O autor (2011, p. 90) defende que
“principios sdo normas que ordenam que algo seja realizado em uma medida tdo alta quanto
possivel relativamente as possibilidades juridicas e faticas”. Principios sdo, portanto,
mandamentos de otimizagdo, que sdo caracterizados pelo fato de que eles podem ser realizados
em graus diferentes e que a medida ordenada de sua realizagdo ndao depende sé das
possibilidades faticas, mas também das juridicas. Ja as regras, por outro lado, Alexy (2011, p.
90-91) as define como “normas que podem, somente, ser ou ndao ser cumpridas. Se uma regra
vale, entdo é ordenado fazer exatamente o que ela pede, ndo mais e ndo menos”. Essa ¢ a
mesma defini¢do defendida por Anizio Pires Gavido Filho (2011, p. 31), quando afirma que “se
uma regra vale, entdo, esta ordenado fazer exatamente o fixado no espago do fatico e do

Jjuridicamente possivel”. E complementa:

Por isso mesmo, é correto fixar que as regras sdo normas que ordenam, proibem ou
permitem algo definitivamente ou autorizam algo definitivamente. O dever
estabelecido pelas regras é sempre definitivo. A maioria das regras ordena algo para
o caso de que determinadas condigdoes se déem, de tal sorte que sdo normas
condicionadas. Quando os pressupostos da regra estdo cumpridos, produz-se a
consequéncia juridica estabelecida. Assim, quando uma regra vale e é aplicavel, ¢
ordenado fazer rigorosamente aquilo que ela determina. Se ndo se aceita isso, somente
duas alternativas estdo abertas: a regra deve ser declarada invalida e, assim, excluida
do ordenamento juridico ou deve ser inserida uma excec¢do naregra, criando- se, ento,
uma nova regra. (GAVIAO FILHO, 2011, p. 31)

Sobre principios, Anizio Pires Gavido Filho (2011, p. 31) acredita que eles podem ser
identificados como “normas que ordenam que algo seja realizado em uma medida tdao alta
quanto possivel relativamente as possibilidades faticas e juridicas”. Desta forma os principios
seriam mandamentos a serem otimizados, de tal sorte que admitem cumprimento em diferentes

graus, conforme as possibilidades faticas e juridicas.
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Destarte, podemos afirmar que as regras devem ser envolvidas pelos principios, pois,
do contrario, poderdo ser consideradas como inaplicadveis. Exemplificadamente, conforme
dissertam Castro e Lazzari (2016, p. 99), ndo tem sentido “‘fixar-se uma norma legal que isente
todos os empregadores da obrigagdo de contribuir para a seguridade social, se ha um principio
que determina a diversidade da base de financiamento, e outro, que impoe a equidade no
custeio”.

Postos esses recortes doutrinarios distinguindo as duas espécies de normas juridicas,
principios e regras, faremos uma apresentacdo individualizada sobre todas as normas que
norteiam a seguridade social brasileira, apontando, inclusive, se tal norma pode ser identificada
como um principio ou uma regra.

Essas normas, instituidas pelo legislador constituinte e acolhidos pelo legislador
ordindrio, tratam de oito pautas de valores consagradas referentes a seguridade social, que estao
previstas nos sete incisos do paragrafo tinico do artigo 194 e no paragrafo quinto do artigo 195,
a saber: universalidade da cobertura e do atendimento; uniformidade e equivaléncia dos
beneficios e servigos as populacdes urbanas e rurais; seletividade e distributividade na prestacao
dos beneficios e servicos; irredutibilidade do valor dos beneficios; equidade na forma de
participagdo no custeio; diversidade da base de financiamento; cardter democratico e
descentralizado da administragdo, mediante gestdo quadripartite, com participagdo dos
trabalhadores, dos empregadores, dos aposentados e do Governo nos 6rgaos colegiados; e

precedéncia do custeio.

2.2.1 Da universalidade da cobertura e do atendimento

A universalidade da cobertura e do atendimento, estampada no inciso I do pardgrafo
unico do artigo 194 (CF/88), tem por objetivo tornar a seguridade social acessivel a todas as
pessoas residentes no Brasil, inclusive aos estrangeiros.

Quanto a tipologia (espécie) dessa norma, de acordo com a doutrina apresentada na parte
introdutoria deste topico, nos parece evidente que se trata de um principio, de um mandamento
de otimizagao de carater nao-definitivo.

Esse principio pode ser considerado uma espécie de instrumento utilizado pelo Estado
para realizar o bem-estar e a justica sociais, o que somente sera realidade quando todos tiverem

acesso a um padrdao minimo. Por isso, a universalidade ¢ intrinseco a seguridade, na medida em
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que cabe ao Estado e a sociedade garantir a todos 0 minimo?® necessério. Em outras palavras,
esse principio revela a adogdo de um sistema protetivo amplo, capaz de atingir o bem-estar e a
justica sociais, que sao objetivos primordiais da ordem social.

Desta maneira, a seguridade social deve dar protecao de cobertura e de atendimento,
devendo ela, conforme determinagao prevista na Constitui¢do Federal, cobrir todos os eventos
que causem estado de necessidade, como, por exemplo, idade avancada, morte, invalidez,
deficiéncia fisica, maternidade etc.

Importante destacar que o principio da universalidade da cobertura e do atendimento
abrange, de certo modo, a propria organizacdo da seguridade social, atingindo®® os institutos da
previdéncia, assisténcia e saude. No subsistema da assisténcia social, por exemplo, ndo ha
limitagao de acesso a seguridade social, no entanto, por 6bvio, essa limitacdo sempre vai existir
em razdo da capacidade arrecadatdria do Estado para custeio das prestagdes. Nesta senda, o
mesmo deve ocorrer na saude, pois todos devem ter acesso ao subsistema enquanto houver
meios (recursos) para o seu financiamento. Entretanto, hd dificuldade de aplicacdo desse
principio na previdéncia social por tratar-se de um seguro, o qual exige, por conseguinte, a
qualidade de segurado do individuo que busca a protecdo. A previdéncia social ¢ o mais
limitado dos trés subsistemas da seguridade social, pois ¢ o tnico que depende de contribuicao.
O acesso a previdéncia ¢ possivel para qualquer brasileiro, mas imprescindivel sua filiagao
mediante inscri¢do e recolhimentos regulares. A contribui¢do ¢ regra basilar para a formacao
da relacao juridico-previdenciaria entre Estado e cidadao.

Também ¢ corolério do principio da universalidade o principio da filiagdo obrigatoria,
pela qual todos os trabalhadores devem estar vinculados a um regime de previdéncia social,
seja ele 0 RGPS3! ou algum RPPS3?. Tratando-se de um seguro social, que busca garantir a
todos, condicdes minimas de existéncia digna, ha obrigatoriedade de vinculagdo,
independentemente da vontade do trabalhador ou de eventual preferéncia por outras
modalidades de prote¢do social.

Assim sendo, apesar deste principio ser uma das normas norteadoras da previdéncia

publica brasileira, nem todos os individuos t€m direito a tutela previdenciaria. Castro e Lazzari

2 O minimo indispensavel a uma vida digna foi objeto da Convengdo 102 da Organizagdo Internacional do
Trabalho, aprovada na XXXV Conferéncia Internacional do Trabalho, em 1952, denominada norma minima de
seguridade social, por sua propria denominagao revela seu contetido: estabelece o minimo que cumpre aos Estados
prestar em matéria de seguridade social.

30 Esse principio refere-se tanto aos sujeitos protegidos quanto as contingéncias cobertas. Ou seja, todas as pessoas
em estado de necessidade devem ser atendidas pela seguridade social. Da mesma forma, todos os eventos que
causem estado de necessidade deverdo ser cobertos pela Seguridade Social.

31 Regime Geral de Previdéncia Social.

32 Regime Proprio de Previdéncia Social.
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(2016, p. 102), ensinam que isso “ocorre pelo fato de todos terem direito a filiar-se ao sistema,
0 que ndo significa que todos terdo direito a concessdo de um direito igual, de receber

beneficios nas mesmas condigoes” .

2.2.2 Da uniformidade e equivaléncia dos beneficios para trabalhadores rurais e urbanos

O inciso II do paragrafo tnico do art. 194 (CF/88) estabelece a uniformidade e a
equivaléncia dos beneficios e servigos as populagdes urbanas e rurais®?, devendo o Estado
tratamento igualitdrio para todos os trabalhadores no acesso a beneficios e servigos,
independentemente da natureza da sua atividade.

No que se refere a espécie dessa norma, nos parece evidente que se trata de uma regra,
de um mandamento definitivo que confere tratamento uniforme e equivalente aos trabalhadores
urbanos e rurais.

Essa norma tem como objetivo que citadinos e ruricolas devam dispor dos mesmos
beneficios e servigos (uniformidade) para as mesmas situagdes amparadas pelo sistema
(equivaléncia). Na concepgao de Marly Cardone (1990, p. 30), “a palavra uniformidade deve
ser interpretada no sentido de amparar os individuos com as coberturas dos eventos. Ja a
palavra equivaléncia se refere ao valor pecuniario ou qualidade da prestagdo.”

A inclusdo desse dispositivo no texto constitucional se explica pelo fato de ter existido
regime diferenciado de previdéncia social para trabalhadores urbanos e rurais até 1988. A
previdéncia do trabalhador rural no Brasil foi organizada somente em 1967, muitos anos apos
o surgimento dos regimes previdenciarios urbanos, com a criacado do Fundo de Assisténcia e
Previdéncia do Trabalhador Rural (FUNRURAL), pelo Decreto-lei n° 276. O FUNRURAL
tinha beneficios diferentes dos previstos para a previdéncia urbana. A aposentadoria por
velhice, por exemplo, tinha valor equivalente a 50% do salario minimo de maior valor no pais**
e era limitada ao arrimo de familia, impedindo que mais de um membro da familia recebesse o
beneficio de forma simultanea.

A Constituigdo Federal de 1988, como se pode ver, buscou igualar ao maximo o
tratamento despendido aos trabalhadores rurais e urbanos. Entretanto, ndo se conseguiu igualar
de forma idéntica os valores dos beneficios, uma vez que isso depende diretamente da média
contributiva do segurado. Enquanto os trabalhadores rurais percebem seus beneficios com valor

fixado no piso do INSS, correspondente ao salario minimo nacional vigente, o valor dos

33 Historicamente, o tratamento dado ao trabalhador rural foi inferior aquele dispensado ao trabalhador urbano.
34 Art. 4° da Lei Complementar n® 11/1971.
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beneficios dos trabalhadores urbanos ¢ calculado com base da média aritmética das
contribui¢des ao longo do periodo contributivo (periodo base de calculo, conhecido como
PBC).

Nas palavras de Wagner Balera (2012, p. 44), o legislador constituinte ndo pretendia
“tratamento absolutamente igual, sabedor das diferencas do meio em que vivem, da
remuneragdo, das condi¢oes de acesso a educagdao, bem como da capacidade de fiscalizagdo

do Estado”.

2.2.3 Da seletividade e distributividade na prestacio dos beneficios e servicos

Ao contrario da regra da uniformidade e equivaléncia, a seletividade e distributividade
na prestacdo dos beneficios e servigos, disposta no inciso III do paragrafo unico do artigo 194
(CF/88), nos parece se tratar de um principio, de um mandamento de otimizagado de carater ndo-
definitivo, visto que necessita de interferéncia do legislador ordinario para otimizacdo e
concretiza¢ao do seu conteiddo normativo.

Esse principio revela uma contencao provisoria planejada pelo legislador constituinte.
Isso por que no caminho de sua efetivacido, o legislador infraconstitucional,
discricionariamente, devera escolher etapas, selecionando os riscos sociais que serdo cobertos
por prestagoes. Porém, a discricionariedade nao ¢ total, pois, além de a propria Constituigdo ter
apresentado vetores como doenga, velhice, invalidez etc., o segundo comando do principio —
distributividade — determina que a escolha dos riscos a serem cobertos recaia sobre prestacoes
que concretizem os objetivos da ordem social.

Nao ha davida que ¢ preciso responsabilidade na elaboragdo de politicas publicas de
seguridade social, destinando mais recursos e estruturando beneficios justamente onde as
contingéncias sociais sdo mais severas. Se 0s recursos orcamentarios sao finitos e escassos, ¢
preciso selecionar os beneficios prioritarios. O fundamento maior da nossa ordem juridica, que
¢ a dignidade da pessoa humana, deve ser baliza permanente dessa dificil tarefa.

A estruturagdo de um sistema de seguridade sustentavel e apto para garantir uma vida
digna a todos individuos deve passar, sempre, por uma analise de prioridades. Sem isso, corre-
se o risco de sempre se buscar conceder novos beneficios, aumentar seu valor ou ampliar o
publico atendido, com elevacao do custo do sistema, jogando para as futuras geracdes o 6nus

da falta de responsabilidade e planejamento presentes.
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“«

Sobre a defini¢do desse principio, Wagner Balera (1998, p. 51) ensina que “a
seletividade fixa as prestagoes, enquanto a distributividade define o grau de protegdo devido a
cada um, sendo ambas corolario da isonomia em matéria de seguridade social”.

O contetido normativo da seletividade, na visdo agugada de Castro e Lazzari (2016, p.
103), “pressupoe que os beneficios previdenciarios serdo alcangados aos individuos que deles
necessitem”’. A norma outorga ao legislador ordinario a competéncia de selecionar os beneficios
e servigos a serem oferecidos pelo sistema protetivo®>. No que tange a distributividade, infere-
se que ele preceitua que os individuos deverado ser protegidos pela Seguridade Social. Para os
autores supra referenciados (2016, p. 103), essa norma deve ser interpretada “em seu sentido
de distribui¢do de renda e bem-estar”, ou seja, pela concessao de beneficios e servigos visando,
essencialmente, ao bem-estar e a justiga social.

Assim sendo, a distributividade busca atender as pessoas com menos capacidade

econdmica, oferecendo maior prote¢ao social a camada da sociedade mais necessitada.

2.2.4 Da irredutibilidade do valor dos beneficios

Quanto a norma da irredutibilidade do valor dos beneficios, prevista no inciso IV do
paragrafo unico do artigo 194 da CF/88, nos parece evidente que se trata de uma regra, pois seu
conteudo normativo apresenta um mandamento definitivo que ndo permite a reducao do valor
nominal das prestagdes, salvo algumas excecdes expressamente previstas em lei.

A norma, por si s0, ndo garante que o valor dos beneficios se mantera em termos reais,
ou seja, que recebera reajustes de acordo com indices de recomposi¢do do valor da moeda.
Justamente por esse motivo, em matéria previdenciaria, a regra recebeu uma composicao
normativa mais completa. Além da irredutibilidade (nominal), previu-se a preservacao do valor
real, seja na propria Constituicado Federal (artigo 201, §4°), seja na Lei n® 8.213/91 (art. 2°,
inciso V). Portanto, para os beneficios previdenciarios, a preocupagao vai além da manutengao
do valor nominal, exigindo do Estado a adogdo de critérios de reajuste condizentes com a

contencdo da perda de poder de compra da moeda.

35 Dessa forma, ha vérios tipos de beneficio que amparam cada situagdo especifica; ndo ha apenas um beneficio,
mas diversos, que serdo deferidos e mantidos de forma seletiva, de modo a atender as necessidades de cada
individuo.
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Castro e Lazzari (2016, p. 104) ensinam que essa regra ¢ ‘“equivalente ao da
intangibilidade®® do saldrio dos empregados e dos vencimentos dos servidores”, significando
que o beneficio legalmente concedido — pela previdéncia social ou pela assisténcia social — nao
pode ter seu valor nominal reduzido, ou seja, ndo podera ser objeto de descontos®’.

Desta forma, a norma expressa a obrigacdo da seguridade social de manter o valor dos
beneficios sem reduzi-los, devendo atentar para o reajuste periodico®, com o fito de serem eles
preservados, conforme preceitua o artigo 201, paragrafo quarto, da Constituicao Federal.

E oportuno, neste ponto, também trazer o contraponto critico dessa posigdo. Alguns
doutrinadores, como ¢ o caso de Daniel Machado da Rocha (2004), entendem que a garantia da
irredutibilidade em qualquer circunstancia, analisada de forma isolada das demais normas que
regem a seguridade social, pode trazer uma consequéncia temeraria, quando conjugada com o
principio do equilibrio econdmico atuarial (correlacdo entre custeio e beneficios). E assim

conclui:

Se os beneficios ndo podem ser reduzidos em nenhuma circunstancia, o reequilibrio,
em qualquer crise conjuntural ou estrutural, s6 pode ser alcangado com o aumento do
financiamento do sistema, o que se da principalmente com a majoragdo da carga
tributaria. (ROCHA, 2004, p. 126)

Na previdéncia social, por exemplo, essa solucdo implicaria sempre majorar o 6nus da
atual e das proximas geragdes, para manter incolume direitos mais generosos da geracao
anterior beneficiada. Ademais, quanto mais insuficientes as contribuigdes previdenciarias,
maior a quantidade de outros tributos (impostos e outras contribuigdes sociais) que deverao ser
aportadas no sistema, impactando toda a sociedade, mesmo aqueles nao beneficiados
diretamente pela seguridade social.

A ideia apresentada pelo citado autor ¢ bem fundamentada e seria de total relevancia
para o caso de realmente haver uma recessao na arrecadagao do orgamento da seguridade social.
Mas sera que esse déficit realmente existe? Pois bem, esse tema sera o alvo do conteudo previsto

para o ultimo capitulo do nosso estudo.

36 Apenas a titulo de curiosidade, o principio da intangibilidade salarial visa garantir ao trabalhador o direito de
perceber a contraprestacdo a que faz jus por seu trabalho, de maneira estavel e segura, ndo sujeita as oscilacdes
inerentes ao ramo da atividade econdmica explorada ou & mera vontade do empregador.

37 O carater alimentar do beneficio impede que sejam reduzidos em face de penhora, arresto ou sequestro, conforme
preceitua o artigo 114 da Lei n° 8.213/91 (conhecida como Lei de Beneficios da Previdéncia Social). No entanto,
o beneficio pode sofrer alguns dos descontos arrolados no artigo 115 da mesma norma.

38 Importante frisar que esse reajuste periddico visando a manutengio do valor real das prestagdes é dirigido apenas
aos beneficios da previdéncia social. J4 a irredutibilidade do valor dos beneficios destina-se a toda a seguridade
social.
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2.2.5 Da equidade na forma de participaciao no custeio

O inciso V do artigo 194 da CF/88 dispde sobre a equidade na forma de participagao no
financiamento do sistema protetivo. No que se refere a espécie da norma, notadamente se trata
de uma regra, de um mandamento de carater definitivo que autoriza ao contribuinte que
contribua ao sistema com valores que estejam dentro do seu orcamento e das suas
possibilidades.

Essa regra refere-se diretamente a igualdade e proporcionalidade no custeio®®, devendo
ser considerada a capacidade contributiva do sujeito passivo da obrigacdo, uma vez que o art.
193 estabelece como objetivo da ordem social a justica social. Isso quer dizer que cada
individuo deve participar (contribuir) do custeio do sistema dentro das suas possibilidades e
condi¢des. Exemplificadamente, o contribuinte que pode verter contribuigdes previdenciarias
sob o teto*® previdenciario, assim contribui. De outra banda, o individuo que possui menos
condig¢des financeiras, podera contribuir sob o piso.

Os doutrinadores Castro e Lazzari (2016, p. 103) corroboram com esse entendimento
ao afirmar que “a equidade no custeio significa dizer que cada contribuinte deve participar na
medida de suas possibilidades”.

Assim, quem pode mais, contribui com mais*!, quem pode menos, contribui com menos.
Trata-se de um desdobramento do principio da isonomia*? em matéria de direitos sociais. Para
os autores em questdo (2016, p. 104), “a igualdade tem cores proprias, em face da
solidariedade contributiva e da consequente redistribuicdo de renda”.

Em que pese a sua notavel importancia para o sistema protetivo brasileiro, essa regra ¢
muito pouco mencionada na formatagdo das politicas publicas voltadas a seguridade social,
especialmente no que se refere ao financiamento dos programas. O sistema de custeio do nosso
sistema de seguridade social tem pouquissimas regras que vao ao encontro dessa norma.
Praticamente nenhuma das regras tributarias de custeio da seguridade adota critérios de

progressividade. Uma excecao relevante ¢ a aliquota aplicavel ao empregado quanto a sua

39 Especificamente sobre o financiamento (custeio) da seguridade social, suas bases estdo firmadas no artigo 195
da CF/88.

40 Em 2018, o teto previdenciario é de R$ 5.645,80. A contribui¢do méaxima que pode ser cobrada pelo INSS ¢é de
20% sob o teto, ou seja, R$ 1.129,16.

41 E regra da equidade na forma da participagdo do custeio espelha, no ambito da seguridade social, o principio da
capacidade contributiva do Direito Tributario, previsto no §1° do artigo 145 da CF/88, para os impostos. Ou seja,
pessoas fisicas e juridicas devem contribuir para o sistema de forma proporcional a sua capacidade econdmica.

42 Note-se que em todo sistema onde h4 redistribui¢do de renda o principio da isonomia ndo pode ser absoluto,
pois necessariamente um quantum da contribuigdo dos mais afortunados sera redistribuido para os mais
necessitados.
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contribui¢do ao RGPS, que sera de 8, 9 ou 11%, dependendo do salario-de-contribui¢do** do
mesmo. A aliquota aumenta e se aplica a toda base tributada, ndo ocorrendo uma tributacao por

faixas, tal como se d4 com o imposto renda.

2.2.6 Da diversidade da base de financiamento

A norma contida no inciso VI do artigo 194 da CF/88, que trata sobre a diversidade da
base de financiamento** da seguridade social, ao nosso ver, ¢ claramente uma regra, cujo
conteudo normativo ¢ complementado pelas disposicoes do artigo 195, que aponta
expressamente a base de financiamento do sistema.

Essa regra propde que a receita da seguridade social deva provir de vérias fontes* de
arrecadagdo, ou seja, a base de financiamento ndo advira de uma sé fonte de tributos, sendo
distribuida entre um grande numero de contribuintes. A norma deixa evidente a preocupagao
do legislador constituinte em garantir a autossustentabilidade do sistema, como também abre
possibilidades*® de aumento progressivo da arrecadagido de recursos, se for necessario para
garantir o atendimento do aumento de demanda social.

O caput do artigo 195 da CF/88 preestabelece as fontes primarias que compde o
or¢amento da seguridade social, valendo citar a contribuicao dos trabalhadores, as contribui¢des
das empresas (sobre folha de salérios, faturamento e lucro), os recursos provenientes dos entes
estatais, a receita sobre concursos de progndsticos (loterias) e a contribui¢do sobre bens ou
servicos vindos do exterior. As contribui¢des sociais mencionadas possuem natureza juridica
tributaria, razao pela qual a sua cobranga ¢ compulsodria (obrigatéria). Conforme ensina Marina
Vasques Duarte (2008, p. 28), “aplicam-se a elas as regras tributarias (constitucionais e

infraconstitucionais), no que nao conflitarem com os dispositivos do artigo 195”.

43 Salario-de-contribui¢do refere-se ao valor a partir do qual, mediante a aplicacio da aliquota fixada em lei, obtém-
se o valor da contribuicdo de cada segurado da previdéncia social. Esse e outros termos relacionamos as regras de
calculo dos beneficios previdenciarios serdo explicados de forma mais aprofundada no topico 3.4.3.

4 Cabe lembrar que no modelo alemao (de seguro social), concebido por Bismarck (e adotado pelo Brasil), o
financiamento estava relacionado a remuneragdo do trabalho, contribuindo tanto o empregador como o
trabalhador, sendo que a remunerag@o era o fator de producdo que tinha maior expressdo econdmica na época. Por
se mostrar insuficiente e instavel essa base de financiamento e devido a ampliagdo do sistema protetivo com a
Constituicdo de 1988 — passando de modelos isolados, que visavam a proteger determinados setores da populacdo
(trabalhador), para um sistema de seguridade social completo, o qual objetivou atender a todos os cidadios nas
situacdes geradoras de necessidades — foi imprescindivel a previsdo de outras fontes de financiamento para a auto
sustentabilidade do sistema.

4 Atualmente, a fonte primaria de financiamento da seguridade social se d4 através da contribuicio dos
trabalhadores, das empresas e dos or¢amentos dos entes estatais. Como fontes secundarias vale citar, entre outras,
os impostos inseridos nos custos dos pre¢os dos produtos consumidos.

46 O legislador constituinte deixou expresso na constitui¢do a permissdo para que outras fontes de financiamento
sejam criadas pelo legislador ordinario, caso necessario.
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Hé também as aliquotas adicionais previstas para financiar o seguro de acidente do
trabalho e a aposentadoria especial, além da previsdo constitucional de criacdo de novas
contribui¢des para manutengdo e expansao do sistema (artigo 195, § 4°).

Nota-se, assim, que a base do sistema de financiamento da seguridade social brasileira
¢, em principio, ampla, atingindo a folha de salarios (tanto para os empregadores como
empregados), receita e faturamento e o lucro. Essa diversidade ¢ importante para que o sistema
se mantenha autossustentavel e possibilite as geracdes futuras usufruir de um sistema solido e

longevo.

2.2.7 Do carater democratico e descentralizado da administracio mediante gestiao

quadripartite

O inciso VII do paragrafo tnico do art. 194 da CF/88 estabelece o “cardter democratico
e descentralizado da administragdo, mediante gestdo quadripartite, com participagdo dos
trabalhadores, dos empregadores, dos aposentados e do Governo nos orgaos colegiados”.

No que se refere a espécie dessa norma, nos parece que se trata de uma regra, pois seu
conteudo normativo traz um mandamento pontual e de carater definitivo, apresentando o
método especifico pelo qual o sistema protetivo devera ser administrado.

Através de uma interpretagdo literal*’ da norma, ¢ possivel afirmar que o legislador
tentou*® democratizar a gestdo da seguridade social, uma vez que autoriza a participagio de
todos*’ os segmentos representativos da sociedade na administragio dos recursos (inclusive os

aposentados), através dos conselhos>® nacionais, estaduais e municipais da seguridade social,

47 Sobre a interpretagdo literal, especialmente no 4mbito da ciéncia juridica, indica-se o artigo “A interpretagio
literal no Direito Tributério brasileiro: uma proposta de interpretagdo para o artigo 111 do CTN”, escrito por
Thomas Bustamante e Henrique Napoledo Alves. (Disponivel em: <http://49ga9f10blgreaqid23bdv7s-
wpengine.netdna-ssl.com/wp-content/uploads/2012/11/Alves-Bustamante.-A-interpretacdo-literal-no-direito-
tributario-art.-111-do-CTN1.pdf>

48 Na nossa concepgdo a descentralizagio da gestdo deveria abranger também a arrecadagio das receitas da
Seguridade e sua aplicagdo, uma vez que o art. 165, §5°, da CF/88 determina orcamentos distintos do Tesouro
Nacional e da Seguridade Social. No entanto, o Supremo Tribunal Federal, por intermédio do Min. Relator Moreira
Alves, ao julgar o Recurso Extraordinario de n® 146.733-9 em 1992, fixou a tese de que a Constituicdo ndo veda
expressamente a arrecadagdo da Contribuigdo Social sobre o Lucro Liquido (CSLL) pela Receita Federal; ao
contrario, admite a arrecadag@o dessa contribuigdo social pela administragdo direta da Unido, por intermédio da
Receita Federal. Atualmente, todo o or¢camento da Seguridade Social é arrecadado e gerido pela mencionada
instituigao.

4 Indo diretamente ao encontro do que dispde o artigo 1° da Constitui¢do Federal, o qual apresenta o Brasil como
um Estado Democratico de Direito.

50 Importante ressaltar que todos esses conselhos sdo compostos por representantes do Governo, dos trabalhadores,
dos empregadores e dos aposentados.
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valendo citar, por exemplo, o Conselho Nacional da Previdéncia Social (CNPS), o Conselho
Nacional de Assisténcia Social (CNAS) e o Conselho Nacional de Saude (CNS).

A Republica Federativa do Brasil tem como base o Estado Democratico de Direito,
razao pela qual todas decisdes envolvendo politicas publicas sao tomadas por politicos eleitos
e, portanto, legitimados para o exercicio do poder pela soberania popular. No entanto, a
necessidade de decisdes democraticas, com participacdo direta da sociedade, ¢ principio
explicito da seguridade social. (CASTRO; LAZZARI, 2016, p. 15)

Em relagdo a previdéncia social, importante o papel exercido pelos Conselhos da
Previdéncia Social, pois cada geréncia executiva do INSS tem um conselho vinculado a ela,
com algumas excegdes’!. Esses conselhos sdo integrados por quatro representantes do governo
e seis da sociedade, sendo dois representantes dos aposentados e pensionistas, dois
representantes dos trabalhadores e dois representantes dos empregadores. As atribui¢des dos
conselhos estdo previstas no artigo 4° da Lei n® 8.213/91, e sdo as seguintes: avaliar
sistematicamente a gestao previdenciaria; acompanhar a aplicagdo da legislagdo previdenciaria
e propor aperfeicoamentos; acompanhar a manutencdo do Cadastro Nacional de Informagdes
Sociais (CNIS*?); propor normas de padronizagdo em relagdo as informagdes prestadas a
sociedade; acompanhar a qualidade dos servigos prestados pelo INSS; acompanhar e propor
mecanismos de controle do pagamento de beneficios; acompanhar e propor medidas para
ampliacao da cobertura previdencidria; acompanhar e propor medidas de divulgacao da politica
previdencidria; e acompanhar a implementacao local das politicas de saude e seguranca do
trabalho praticadas pela previdéncia social.

Assim, os conselhos podem e devem contribuir para o desenvolvimento das politicas
publicas de relacionadas a seguridade social, ainda que nao tenham poder normativo, nem sejam
suas opinides e decisdes vinculantes para a Administracao Publica.

Desta forma, entendemos que a gestao dos recursos, planos, programas, servicos e agoes

pela gestdo “quadripartite >

, ou seja, com a participagdo dos trabalhadores, dos empregadores,
dos aposentados e do governo nos orgaos colegiados (conselhos), contribui para o

aperfeicoamento da instituigao.

51 Em 2018, existem 104 Geréncias Executivas distribuidas pelo territorio nacional, sendo 96 delas com conselhos
na sua estrutura institucional.

52 O CNIS é um sistema informatizado contendo todas as informagdes sociais do cidadio.

53 Gestdo divida em quatro partes que possuem poderes equivalentes entre si.
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2.2.8 Da precedéncia da fonte de custeio

A regra da precedéncia da fonte de custeio (ou do custeio prévio), apresentada no
paragrafo quinto do artigo 195, determina que “nenhum beneficio ou servi¢o da seguridade
social podera ser criado, majorado ou estendido sem a correspondente fonte de custeio total”.
Isso quer dizer que devera haver, necessariamente, uma fonte de custeio preestabelecida para a
criagcdo, a majoracao ou a extensao de beneficio ou servigo.

Uma interpretacdo literal®* da norma nos faz supor que ndo devera haver saida
(prestacdes de satude, previdéncia e assisténcia) sem que haja a prévia entrada (receitas que
possibilitem os pagamentos das referidas prestagdes), ou seja, somente poderdo ser criadas,
majoradas ou estendidas as prestagdes da seguridade social se houver recursos previamente
estabelecidos para tanto. Em outras palavras, isso significa que o sistema protetivo nao

proporcionard beneficios sem que haja a prévia contrapartida financeira.

A norma atua, de forma nitida, como fundamento de validade de todo o sistema de
seguridade social, pois todas as prestacdes, seja nas areas de saude, previdéncia ou
assisténcia social, apenas podem existir ou ser instituidas pelo legislador ordinario
com a respectiva previsdo da fonte e custeio total, assim como a criagdo de fontes de
custeio encontram-se atreladas as prestagdes sempre de acordo com o plano atuarial,
sob pena de sua nulidade, por absoluta auséncia de fundamento de validade.
(UGATTL 2003, p .106)

Wagner Balera (2012, p. 118) prefere denominar essa norma como a “regra da
contrapartida”. Para ele (2012, p. 119), “por for¢a do estatuido na regra da contrapartida, a
Lei Magna impoe ao legislador a observincia do equilibrio financeiro do caixa
previdenciario”.

Outros doutrinadores, como ¢ o caso de Bruno Bianco Leal e Felipe Mémolo Portela
(2018, p. 56), denominam essa norma como ‘“‘o principio do equilibrio financeiro e atuarial”.
Para os autores (2018, p. 56), essa norma “ndo estava expressa no texto constitucional até 1998,
tendo surgido quando da aprovagdo da a EC n° 20/98”. Afirmam isso em virtude da EC n°
20/98 ter alterado o caput do artigo 201 da Constituicdo Federal, o qual passou a ter uma
redacdo que previa expressamente o principio do equilibrio financeiro e atuarial.

No entanto, ao contrario do que entendem Leal e Portela, a l6gica de equilibrio entre

custeio e beneficio esteve prevista no sistema protetivo desde a concepgao da Carta Magna,

% Nao desconhecemos a existéncia de outros métodos de interpretagdo de uma norma juridica. Entretanto,
coadunamos com o entendimento de que o método de interpretacao literal (ou gramatical), apesar de nem sempre
permitir a exata compreensdo da norma, ¢ um ponto de partida para tanto.
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forte no que dispoe o artigo 195, §5°, o qual prevé a necessidade de identificagdo de fonte de
custeio para criacao, majoragao ¢ extensao de beneficios da seguridade social, o que demonstra
que houve consciéncia e voli¢gdo do Constituinte sobre a necessidade do equilibrio financeiro
do sistema.

Fébio Zambitte Ibrahim (2025, p. 108) afirma que “o dispositivo vem ressaltar a
importdncia do equilibrio financeiro e atuarial da previdéncia social, evitando-se a concessdo
ou aumento irresponsavel de beneficios”. Fortes e Paulsen (2005, p. 334), por sua vez, explicam
que o principio nao sé proibe a criagdo de novos beneficios, como reafirmam a destinagdo das

contribuigdes previdenciarias:

0O §5° do art. 195, em verdade, se, de um lado, estabelece uma vinculagdo necessaria
entre as acdes publicas de seguridade social e os seu custeio, de outro, ndo impede
que se possa instituir ou aumentar contribui¢do sem beneficio novo.

O que ndo se pode, pois, isso sim, é aumentar o custeio sem que se guarde
necessariamente a finalidade justificadora do exercicio da competéncia tributaria, qual
seja, a aplicag@o dos recursos na seguridade social.

A logica de um sistema protetivo baseado em contribuigdes da sociedade
necessariamente pressupde algum tipo de equilibrio financeiro. A alteracdo constitucional
apenas deixou expressa essa necessidade e incluiu a preocupagdo de longo prazo>?, isto €, o
equilibrio atuarial, dando o mesmo tratamento (normatizacao explicita) de outros pontos
fundamentais para a formatagao do sistema.

Como visto anteriormente, o sistema brasileiro de seguranca social adota o modelo de
reparticao, com beneficios definidos. Os contribuintes de hoje pagam os atuais beneficios, razao
pela qual € necessario um equilibrio entre as contribuigdes previdenciarias (e eventuais aportes
de outras fontes) e as despesas do regime. A apuracao do equilibrio atuarial ¢ muito importante
para aferir a capacidade do sistema de se autossustentar, ¢ permitir a avaliagdo do impacto dessa
politica e eventual necessidade de ajustes, sobretudo para ndo transferir as proximas geragoes
prejuizos gerados pela atual geracgao.

Desta forma, as regras previstas no § 5° do art. 195 e no caput do art. 201 da CF/88 estao

diretamente relacionadas entre si, pois da sua interpretacdo conjunta e sistematica’® torna ainda

55 Em apertada sintese, essa regra estabelece a necessidade de equilibrio de curto € longo prazo. O equilibrio
financeiro ¢ aquele de curto prazo, comparando despesas e receitas presentes. No longo prazo, o equilibrio
relevante € o atuarial, que estima em valor presente o custo futuro de todo o passivo previdenciario daqueles que
ainda ndo recebem beneficio.

56 A interpretacdo sistematica considera que a norma ndo pode ser vista de forma isolada, pois o direito existe
como sistema, de forma ordenada e com certa sincronia. Juarez Freitas (2002, p. 15-16) realga que “a interpretagdo
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mais evidente a intencao do legislador em proteger o equilibrio financeiro e atuarial do sistema,
exigindo que qualquer novo beneficio, aumento real de valor, ou ainda a ampliacao do escopo
objetivo ou subjetivo de beneficio ja existente, seja acompanhado da identificacao de onde virdao

0s recursos para financia-lo.

2.2.9 Da solidariedade social

Além das 0ito°” normas pautadas nos paragrafos anteriores, existe um outro principio
que nao esta expresso na Constituicdo Federal de 1988, mas que ¢ parte de uma construgao
doutrinaria baseada na interpretagdo sistematica®® do texto’® constitucional. Trata-se do
principio da solidariedade social.

Esse principio, mesmo estando implicito no texto normativo constitucional, pode ser
considerado o eix0® valorativo estruturante do nosso sistema protetivo, como ja deixa expresso
o inciso I do artigo 3° da CF/88, o qual preceitua que “constituem objetivos fundamentais da
Republica Federativa do Brasil [...] construir uma sociedade livre, justa e solidaria”.

O principio da solidariedade social ¢ considerado por muitos doutrinadores como aquele
mais importante para o sucesso do sistema protetivo brasileiro, pois estabelece que toda a
sociedade, indistintamente, deve contribuir para a seguridade social, independentemente de se
beneficiar das prestagdes e dos servicos disponibilizados pelo sistema.

Quando falamos que a sociedade deve contribuir indistintamente, ¢ importante frisar
que isso ja acontece, tendo em vista que todo produto que se consome (como alimentos, roupas,
etc.) e todo servico disponibilizado a populacao (transporte publico, dgua, luz, etc.) tem inserido
nos respectivos precos finais as contribuigdes sociais para a seguridade social, valendo destacar
o PIS (Programas de Integracao Social) e a COFINS (Contribui¢cdo para Financiamento da

Seguridade Social).

sistemdtica tem por objeto o sistema juridico na sua condi¢do de totalidade axiologica”. E alerta que “qualquer
norma singular so se esclarece plenamente na totalidade das normas, dos valores e dos principios”.

57 Estao elencadas nos sete incisos do pardgrafo tnico do artigo 194 e no paragrafo quinto do artigo 195, ambos
da CF/88.

58 Carlos Maximiliano ensina que “o processo sistemdtico consiste em comparar o dispositivo sujeito a exegese
com outros do mesmo repositorio ou de leis diversas, mas referentes ao mesmo objeto”. (Cf. MAXIMILIANO,
Carlos. Hermenéutica e Aplicagdo do Direito. 20. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2011, p. 100)

59 Os caputs dos artigos 194 e 195 trazem enunciados que demonstram a existéncia do principio da solidariedade.
O primeiro afirma que as a¢des de seguridade social sdo de responsabilidade tanto dos poderes ptblicos como da
sociedade, revelando, assim, a existéncia do principio da solidariedade no que tange a execugéo do sistema. O art.
195, por sua vez, estabelece que o financiamento da seguridade social é encargo de toda a sociedade, que o efetivara
de forma direta e indireta, o que demonstra, da mesma forma, a solidariedade do sistema.

0 Entendemos que esse principio faz o elo entre todas as normas norteadoras da Seguridade Social, sendo a
solidariedade, portanto, o fundamento primordial do sistema protetivo instituido no Brasil.
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Portanto, independentemente da classe social, ao se consumir produtos e servigos, todos
estardo contribuindo para o orgamento da seguridade social. Wladimir Novaes Martinez (2015,

p- 139) explica que:

No momento da contribuicéo ¢ a sociedade quem contribui. No instante da percepgao
da prestag@o, ¢ o ser humano a usufruir. Embora no ato da contribuicio seja possivel
individualizar o contribuinte, ndo é possivel vincular cada uma das contribui¢des a
cada um dos percipientes, pois ha um fundo anénimo de recursos e um niimero
determinavel de beneficiarios.

Fébio Zambitte Ibrahim (2011, p. 58) afirma que a ideia de solidariedade ¢ apresentada
em quatro situagdes distintas: i) uma ligagdo moral entre todos os seres humanos; ii) uma
ligagcdo mais restrita dos individuos integrantes de uma comunidade, com lagos histdricos ou
culturais; iii) como mera reunido de pessoas com interesses comuns; € iv) como fundamento do
Estado Social, voltado a redistribui¢ao de bens.

Sobre o principio em comento:

A solidariedade pode se considerada um postulado fundamental do direito da
seguridade social, previsto implicitamente na Constitui¢do. Sua origem ¢ encontrada
na assisténcia social, em que as pessoas faziam uma assisténcia mutua para alguma
finalidade e também com base no mutualismo, de se fazer um empréstimo ao
necessitado. E uma caracteristica humana, que se verifica no decorrer dos séculos, em
que havia uma ajuda genérica a0 proximo, ao necessitado.

(..)

Ocorre solidariedade na seguridade social quando varias pessoas economizam em
conjunto para assegurar beneficios quando as pessoas do grupo necessitarem. As
contingéncias sdo distribuidas igualmente a todas as pessoas do grupo. Quando uma
pessoa ¢ atingida pela contingéncia, todas as outras continuam contribuindo para a
cobertura do beneficio do necessitado. (MARTINS, 2018, p. 535)

Jane Berwanger (2013, p. 117) confirma a importancia superior deste principio ao

esclarecer que:

A seguridade social ¢ dotada de varios principios, sendo que a doutrina considera o
da solidariedade como o principio constitucional mais importante, haja vista que ele
visa tutelar todos os individuos da sociedade, utilizando um sistema de arrecadagdo
através dos tributos (contribuigdes sociais).

Daniel Machado da Rocha (2004, p. 78) concorda com esse entendimento ao referir que
“a solidariedade previdenciaria legitima-se na ideia de que, aléem de direitos e liberdades, os
individuos também tém deveres para com a comunidade na qual estdo inseridos”.

Leal e Portela (2018, p. 59) preconizam que:
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O principio da solidariedade previdenciaria impde direitos e obrigagdes, seja do
individuo para com a sociedade, seja desta para com o individuo. Esse duplo viés é
importante e traduz a esséncia da protecdo previdenciaria: todos devem ser protegidos,
mas todos devem contribuir para o sistema, de acordo com suas capacidades.

Sob a otica do direito, a solidariedade previdenciaria exige papel ativo do Estado e da
sociedade para protecdo das contingéncias sociais, garantindo dignidade aos
trabalhadores e seus dependentes. Normalmente o principio ¢ referido com esse vi€s,
de uma obrigacdo estatal com relagdo aos individuos. Por outro lado, o mesmo
principio impde que todos contribuam para o sistema. O principio da solidariedade
também €, nessa Otica, um principio de custeio da seguridade social, exigindo esforgo
de todos, dentro das respectivas possibilidades.

A solidariedade social significa, portanto, a cooperagao da maioria em prol da minoria,
em algumas situagdes, do todo em direcao a individualidade. A solidariedade provém, desta
forma, da assisténcia social, ber¢o comum de quase todas as técnicas de protecao. O sistema da
seguridade social nao pode se consolidar sem o principio da solidariedade, sob pena de se ter
apenas um sistema de capitalizacao ou poupanca individual que nao daria conta das demandas
e necessidades sociais, nao atingindo os valores estabelecidos pela Constitui¢ao Federal e, por
conseguinte, nao atendendo com plenitude o mandamento da dignidade da pessoa humana.

Todas as normas apontadas neste topico nos levam apenas a uma conclusao possivel: o
modelo de seguridade social brasileiro ¢ definido como misto, universalista, inacabado,
democrético e solidario.

Iniciaremos, a partir de agora, um novo topico que tentard demonstrar com base na
doutrina (nacional e internacional) e nos diplomas legais supranacionais que a Seguranga Social
se trata, fundamentalmente, de um Direito Humano e de um Direito Fundamental com
desdobramentos sensiveis em sede de garantias juridicas, cabendo a ela uma atengao especial,
bem diferente do que tem demonstrado o Estado na tentativa falha de justificar a necessidade

da PEC 287/2016.

2.3 SEGURANCA SOCIAL COMO DIREITO HUMANO E COMO DIREITO
FUNDAMENTAL DE NATUREZA SOCIAL

A conotagdo social assumida pelo Estado, além de ser responsavel pelo aumento das
suas atividades ¢ atribui¢des, determina também o abandono da caracterizacao dos servicos
estatais como servicos meramente assistenciais, pois o Estado passa a ocupar-se de tarefas e
acOes que visam a realizagao das condi¢des necessarias para a garantia da cidadania e da

dignidade da pessoa humana. Neste cenario:
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O cidaddo, independentemente de sua situacdo social, tem direito a ser protegido,
através de mecanismos/prestacdes publicas estatais, contra dependéncias e/ou
ocorréncias de curta ou longa durago, dando guarida a uma férmula onde a questdo
da igualdade aparece  ou deveria aparecer como fundamento para a atitude
interventiva do Estado. (MORALIS, 2005, p. 18)

A luta pela construcao e pela defesa do desenvolvimento desse modelo de organizagao
social, qual seja, o Estado Social, nunca foi pacifica, e ainda hoje, nos lugares onde este modelo
de Estado foi instalado, a sua manutengdo, apesar das relativizagdes e das reformas, nao tem
sido tarefa facil. Trata-se de uma batalha nunca findada, de uma defesa que deve manter-se
sempre atenta e atuante, capaz de enfrentar os mais duros golpes sem se fazer derrotada, sempre
revigorada pela certeza de o Estado ser o tnico ator — ou pelo menos o mais proeminente deles
enquanto garantidor — capaz de assumir a posi¢do efetiva da realizagdo da fungdo social
necessaria a consecugdo do bem comum em termos do melhor possivel para toda a sociedade®’.

A caracterizacdo do direito a previdéncia social como direito fundamental, ou seja,
como direito constitucionalmente assegurado e indissociavelmente atrelado a garantia e
manuten¢do da realizagdo da dignidade da pessoa humana, exige a realizagdo de um breve
retrospecto acerca dos direitos fundamentais do homem. Para José¢ Afonso da Silva (2013, p.

176-177) essa expressao faz referéncia:

(-..) a principios que resumem a concepc¢ao do mundo e informam a ideologia politica
de cada ordenamento juridico, é reservada para designar no nivel do direito positivo,
aquelas prerrogativas e instituigdes que ele concretiza em garantias de uma
convivéncia digna, livre e igual de todas as pessoas. No qualificativo fundamentais
acha-se a indicacdo de que se trata de situagdes juridicas sem as quais a pessoa humana
ndo se realiza, ndo convive e, as vezes, nem mesmo sobrevive; fundamentais do
homem no sentido de que a todos, por igual, deve ser, ndo apenas formalmente
reconhecidos, mas concreta € materialmente efetivados.

No Brasil, o direito fundamental a seguranca social €, praticamente, invisivel. Quando
aparece, assume a conotacdo minimalista de “seguridade social”. Contudo, a utilizagao
imprecisa desse termo gera enorme confusao sobre a efetiva existéncia desse direito, posto que
o direito humano a seguranca social estd formalmente reconhecido pela Declaragdo Universal
dos Direitos Humanos (DUDH) e pelo Pacto Internacional de Direitos Econdmicos Sociais e
Culturais (PIDESC)%2. Neste momento cabe resgatar a trajetoria historica da formagio dos

direitos humanos, o que impde a lembranca de algumas das diversas declaragdes de direitos

61 Tal premissa vai ao encontro do direito fundamental a boa administragdo publica, defendida por Juarez Freitas
(2014, p. 95) como aquela administragdo “eficiente e eficaz, proporcional cumpridora de seus deveres, com
transparéncia, sustentabilidade, motivag¢do proporcional, imparcialidade e respeito a moralidade, a participagdo
social e a plena responsabilidade por suas condutas omissivas e comissivas.”

62 Incorporado ao ordenamento juridico brasileiro através do Decreto n® 591/92.
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internacionalmente formalizadas, como a Declaracdo de Virginia de 1776, a Declaracao dos
Direitos do Homem e do Cidadao de 1789, a Declaragao Universal dos Direitos do Homem de
194853 ¢ a Declaragdo e Programa de Ac¢do de Viena de 1993. Do texto de cada declaragdo e
especialmente da Declaracdo datada de 1948, ¢ possivel verificar a existéncia de uma constante
progressao na luta pela construcdo e pela universalizacdo dos direitos humanos que,
contemporaneamente, sao classificados em diferentes dimensdes.

O direito a seguranca social ¢ considerado pela maioria dos doutrinadores®* como um
direito humano de segunda dimensao, ou seja, ligado as prestagdes que o Estado deve ao seu
conjunto de integrantes. Desta forma, trata-se, claramente, de um direito que, apesar de
positivado internacionalmente, sua natureza revela-se, como dito anteriormente, inerente a todo
ser humano (individuo) pelo simples fato de ser humano (espécie).

Tal como estabelecido no direito constitucional brasileiro, ndo ha margem para davidas
na afirmacdo de que os direitos fundamentais (entre os quais, os direitos sociais) sdo assim
chamados porque resultam em meios fundamentais de realizacdo dos objetivos do Estado
Democratico de Direito promulgado em 1988. Entretanto, a caracterizagdo do direito a
seguranca social como direito fundamental, ou seja, como direito constitucionalmente
assegurado e indissociavelmente atrelado a garantia ¢ manuten¢do da realizagdo da dignidade
da pessoa humana, exige a realizacdo de um retrospecto historico-doutrinario acerca dos
direitos fundamentais do homem, incluindo, neste caso, o direito a seguranca social.

Para Ingo Wolfgang Sarlet (2007, p. 80), direitos fundamentais:

(...) sdo todas aquelas posigoes juridicas concernentes as pessoas, que, do ponto de
vista do direito constitucional positivo, foram, por seu contetido ¢ importancia
(fundamentalidade em sentido material), integradas ao texto da Constituigdo e,
portanto, retiradas da esfera de disponibilidade dos poderes constituidos
(fundamentalidade formal), bem como as que, por seu conteudo ¢ significado, possam
lhes ser equiparados, agregando-se a Constitui¢do material, tendo, ou ndo, assento na
Constituicdo formal (aqui considerada a abertura material do Catalogo).

De outra banda, Canotilho (1993, p. 541) aponta que a funcao de direitos de defesa dos

cidadaos possui dupla perspectiva, tendo em vista que:

(...) constituem, num plano juridico-objetivo, normas de competéncia negativa para
os poderes publicos, proibindo fundamentalmente as ingeréncias destes na esfera
juridica individual; e implicam, num plano juridico-subjetivo, o poder de exercer

63 Sobre a Declaragdo Universal dos Direitos do Homem, Piovesan (2013, p. 172) pontifica que a mesma possui o
significado de um co6digo e plataforma comum de ag@o. A declarag@o consolida a afirmacdo de uma ética universal,
ao consagrar um consenso sobre valores de cunho universal a serem seguidos pelos Estados.

64 Valendo citar Ingo Sarlet, Gomes Canotilho, Robert Alexy, Gregorio Robles, Konrad Hesse e Carl Schmitt.
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positivamente direitos fundamentais (liberdade positiva) e de exigir omissdes dos
poderes publicos, de forma a evitar agressdes lesivas por parte dos mesmos (liberdade
negativa).

Nesse mesmo sentido ¢ o pensamento de Robert Alexy (2011, p. 433) ao afirmar que
“de acordo com a interpretacdo liberal classica, direitos fundamentais sdo destinados, em
primeira instancia, a proteger a esfera de liberdade do individuo contra intervengoes dos
Poderes Publicos”. Tais direitos, em suma, apontam para a defesa do cidadao contra o Estado.
Ja na sua obra denominada Constitucionalismo Discursivo, Alexy (2015, p. 95-96) ensina que
os direitos fundamentais inscritos nas Constituigdes modernas possuem uma caracteristica
muito particular. Embora tais direitos sejam “parte integrante do ordenamento juridico
nacional, eles dizem respeito a algo mais amplo, algo que transcende as fronteiras nacionais”
e que ¢, hoje, aceito como universal: os direitos do ser humano. Direitos fundamentais sao, em
esséncia, “direitos do homem convertidos em direito positivo por meio da Constitui¢do”.
Direitos do homem possuem, em principio, uma validez exclusivamente moral; essa
transformag¢do em norma juridica ndo elimina a sua validez moral, mas acrescenta a ela uma
conformagao juridico- positiva.

Uma vez tendo definido que os direitos fundamentais estdo inseridos em um plano
constitucional, ¢ imprescindivel comentar brevemente acerca da fundamentalidade dos direitos.
E a argumentacdo de Gregorio Robles (2005, p. 7) analisa este ponto de forma bastante
profunda ao ensinar que “quando os direitos humanos, ou melhor, determinados direitos
humanos, se positivam, adquirindo categoria de verdadeiros direitos processualmente
protegidos, passam a ser direitos fundamentais em um determinado ordenamento juridico.”
No entanto, isso s6 ocorre quando o ordenamento lhes confere um status especial que os torna
distintos, mais importantes que os demais direitos. Do contrario, ndo seria possivel distinguir
os direitos fundamentais daqueles outros que sao, por assim dizer, direitos ordinarios.

Por sua vez, Konrad Hesse (1998, p. 232-233) aponta que “o conteudo dos direitos
fundamentais é, por sua esséncia, direitos basicos do individuo como homem e cidaddo, pelo
que demais ordens devem ser baseadas nas esferas de tais direitos”. Como direitos subjetivos,
fundamentadores de status, os direitos fundamentais sao direitos bdasicos juridico-
constitucionais do particular, como homem e como cidadao. Estes ganham seu peso material e
especial por eles estarem na tradi¢do dos direitos do homem e do cidaddo, na qual seus
conteudos, nos Estados constitucionais ocidentais, converteram-se em principios de direito

supraposivitos e elementos fundamentais da consciéncia juridica; diante do seu foro, nenhuma
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ordem pode pretender legitimidade, que nao incorpore em si as liberdades e direitos de
igualdade garantidos pelos direitos dos homens e do cidadao.

Aprofundando o conceito, ¢ impossivel ndo citar Carl Schmitt (2001, p. 169), o qual
aduz que os “direitos fundamentais podem ser compreendidos como aqueles direitos anteriores
e superiores ao Estado, aos quais o proprio Estado reconhece-os como sendo anteriores a ele,
e ndo concessoes de suas proprias leis”. Por assim dizer, esferas da liberdade que resultam
como direitos de defesa.

Logo, os direitos fundamentais podem ser conceituados como os direitos humanos
dentro do ordenamento juridico, aqueles cuja positivacao estd ligada aos direitos basicos para
a condi¢do de ser humano, e por tal razdo estdo garantidos pela legislagdo. Sao positivados
dentro de uma tematica constitucional e servem para defender e preservar os interesses dos
cidadaos frente aos demais cidadaos, bem como ao Estado (por suas acdes ou omissdes quanto
as liberdades individuais).

Por outro lado, tais direitos sdo muito mais do que normas juridicas positivadas em uma
Constitui¢do: sdo também a certeza de que as liberdades adquiridas pelo individuo em face do
Estado ndo lhe serdo retiradas ou mesmo usurpadas, inibindo-se ou fragilizando a sua condigao
de individuo de direitos, sendo-lhe garantidas enquanto existirem tais vetores civilizacionais.

Postas estas consideragdes sobre a defini¢do de direito fundamental na visdo de
estudiosos contemporaneos, oportuno conceituar também seguridade social a luz da
Constitui¢ao Federal brasileira. A seguridade social ¢ definida na Carta Marga, no artigo
194, caput, como um “conjunto integrado de agoes de iniciativa dos poderes publicos e da
sociedade, destinadas a assegurar os direitos relativos a saude, a previdéncia e a assisténcia
social”. E, portanto, um sistema de prote¢do social que abrange os trés programas sociais de
maior relevancia: a previdéncia social, a assisténcia social e a satde.

Para Francisco de Ferrari (1972, p. 93), a seguridade social ¢ “nada mais que uma
economia bem organizada”. Refere ser organizada, ndo para um mercado voraz e insensato,
mas sim para servir a um ideal superior mediante uma justa e racional redistribui¢do da renda
nacional.

A jurista Magadar Rosalia Costa Briguet (2007, p. 1) define o direito a seguridade social
como sendo “uma espécie de direito publico subjetivo, tendo em vista a necessidade de que um
conjunto de agoes voltadas aos direitos humanos sejam concretizadas para sua emersdo”.

Sérgio Pinto Martins (2016, p. 390), por sua vez, conceitua seguridade social como:
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(-..) um conjunto de principios, de regras e de instituicdes destinado a estabelecer um
sistema de protecdo social aos individuos contra contingéncias que os impecam de
prover as suas necessidades pessoais basicas e de suas familias, integrado por agoes
de iniciativa dos Poderes Publicos e da sociedade, visando assegurar os direitos
relativos a satide, a previdéncia e a assisténcia social.

Ja o professor Wladimir Novaes Martinez (2017, p. 102) sustenta que a seguranca social

¢ uma técnica de protecao social:

(...) custeada solidariamente por toda a sociedade segundo o potencial de cada um,
propiciando universalmente a todos o bem-estar das agdes de saude e dos servigos
assistenciais em nivel mutdvel, conforme a realidade socioecondmica, € os das
prestacdes previdenciarias.

Com precisao, Miguel Horvath Junior (2014, p. 99) adverte que “qualquer que seja a
posicao que se adota em relagdo ao conceito da seguridade social deve-se sempre entendé-lo
como fenomeno social fundamental, como fundamental é a propria evolugdo das sociedades ™.

Dada a importancia da seguranca social ao ser humano, também ¢ oportuno expor o
pensamento de Norberto Bobbio (2004, p. 21), ao exclamar que direitos sociais, democracia e
paz sdo trés momentos necessarios do mesmo movimento historico: “sem direitos sociais
reconhecidos e protegidos, ndo hd democracia; sem democracia, ndo existem as condigoes
minimas para a solug¢do pacifica dos conflitos”.

Com base nessas diferentes defini¢cdes que foram expostas, ¢ forcoso crer que fez bem
o legislador ao conceituar a seguridade social no proprio texto da Constituicao, porque a partir
daquele dispositivo foram estabelecidos quais os reais objetivos que deveriam ser alcangados
no modelo a ser seguido pelo pais.

Postos esses recortes doutrinarios, impende tecer alguns comentarios a fim de demostrar
porque se vislumbra a seguranca social como direito humano e como direito fundamental,
oportunidade que, também, apresentaremos todo o aporte legislativo internacional que
regulamenta os direitos humanos em ambito supranacional.

A Declaragdo Universal dos Direitos Humanos de 1948 tem dois dispositivos

particularmente relevantes sobre o direito humano de seguranca social, quais sejam:

Artigo 22

Todo ser humano, como membro da sociedade, tem direito a seguranga social, a
realizacdo pelo esforco nacional, pela cooperagdo internacional e de acordo com a
organizacdo e recursos de cada Estado, dos direitos econdmicos, sociais e culturais
indispensaveis a sua dignidade e ao livre desenvolvimento da sua personalidade.

(..)

Artigo 25
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1. Todo ser humano tem direito a um padréo de vida capaz de assegurar-lhe, e a sua
familia, saude ¢ bem- estar, inclusive alimentagdo, vestuario, habitagdo, cuidados
médicos e os servigos sociais indispensaveis, e direito a seguranga em caso de
desemprego, doenga, invalidez, viuvez, velhice ou outros casos de perda dos meios de
subsisténcia em circunstincias fora de seu controle.

2. A maternidade e a infancia tém direito a cuidados e assisténcia especiais. Todas as
criangas nascidas dentro ou fora do matriménio gozardo da mesma protecao social.

Alguns outros preceitos editados antes da Declaragao Universal também serviram de
base para a positivacao de direitos humanos na Constitui¢ao soberana de cada nagdo. Cabe citar
dois dispositivos que foram estabelecidos pela Organizagao Internacional do Trabalho (OIT):
um ¢ a Recomendagdo n° 67, o outro ¢ a Recomendacao n°® 69, ambos do ano de 1944 ¢ ainda
em vigéncia. A primeira trata de reconhecer o direito fundamental de seguranca de renda, por
mecanismos de seguro social compulsorio e de assisténcia social para todos os invididuos que
nao reunam condigdes de pagar pelo seguro. A segunda trata do direito a cuidados médicos,
seja por mecanismos de seguro-saude, seja por assisténcia social ou por politicas de saude
publica. O importante, no entanto, € que nos dois casos, para haver seguranga social, € preciso
cobertura universal da protecao de renda e da protecao da satude.

Ademais, conforme afirma Carlos Luiz Strapazzon (2016, p. 75), o Brasil ¢ Estado-
membro fundador da OIT, com 80 Convengdes® ratificadas e (em parte)®® vigentes. Uma das
mais relevantes para o nosso estudo ¢ a Convengao n° 102, que trata das normas minimas de
seguranca social e estabelece patamares internacionais basicos para a organizacao dos sistemas
de seguranca social de cada Estado signatario. No Brasil, essa convencao foi aprovada pelo
Decreto Legislativo n® 269/2008, do Congresso Nacional.

A Convengdo n° 102 da OIT estabelece que os Estados-parte devem assegurar a
prestacdo de assisténcia médica (art. 7°) as pessoas quando seu estado de saude assim o exigir®’,

tanto em carater preventivo quanto curativo. Para alcancar esse fim, a Convencao arrola varios

65 Para Delgado (2012, p. 153), as "convengdes sdo espécies de tratados. Constituem-se em documentos
obrigacionais, normativos e programdticos aprovados por entidade internacional a que aderem voluntariamente
seus membros", tornando-se fontes formais do direito interno aos Estados envolvidos. Ja na concepcao de Piovesan
(2013, p. 107), “os tratados internacionais, enquanto manifestagdo internacional, sdo juridicamente obrigatorios,
vinculantes e constituem hoje uma das principais fontes de obrigagdo do direito internacional .

% Dizemos em parte porque o Brasil ainda ndo aderiu integralmente as 26 Convengdes, bem como denunciou a
ratificag@o pretérita de outras 14, em sua maioria ligadas ao trabalho rural, ao trabalho doméstico e a satde dos
trabalhadores.

7 Os servigos de satide devem abranger qualquer estado mérbido (art. 10), seja qual for a sua causa; devem
abranger também cuidados especiais para as mulheres em periodo de gestacdo, parto e suas consequéncias. Os
servigos médicos devem ser, no minimo, de clinica geral e visitas domiciliares; servigos de especialistas; produtos
farmacéuticos indispensaveis, hospitalizagdo, de gestagdo e de trabalho de parto, assisténcia pré-natal e assisténcia
apos o parto. O sistema também deve ser capaz de conservar, restabelecer € melhorar a saude, bem como a
capacidade de trabalho das pessoas amparadas.
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“meios diretos”®®

que considera adequados e igualmente obrigatorios. Além do dever de
implementar politicas de assisténcia médica, os Estados estao obrigados a garantir prestacao de
recursos financeiros (art. 13) na forma de pagamentos periddicos a pessoas que perderam sua
autonomia financeira ou que reduziram sua capacidade de obter a propria renda por meio de
seu trabalho®.

Quanto ao financiamento desses servigos e bens, a referida Conveng¢ao autoriza que uma
parte dos custos operacionais seja paga pelos proprios usudrios do sistema (art. 10, inc. 2).
Todavia, para evitar que pessoas de poucos recursos tenham de suportar pesados encargos, a
Convengao dispoe que os bens e os servigos de seguranga social devem ter seus custos cobertos
por contribui¢des de toda a sociedade, por meio de tributos que tenham por fato gerador e base
de célculo situagdes e atividades desvinculadas da condi¢cdo de contraprestacdo direta desses
servicos médicos e dessas ajudas financeiras. Quer isso dizer que, segundo a Convengao, esses
direitos prestacionais devem ser financiados solidariamente (art. 70), isto €, ndo s6 pelos
beneficiarios, mas por toda a sociedade. Como se vé, a Convencao n° 102 da OIT oferece uma
ampla lista de bens juridicos que devem ser protegidos pela seguranca social (estado morbido,
incapacidade de trabalho, suspensdao de ganhos, sobrevivéncia para além de uma idade
determinada, acidentes de trabalho, gravidez, manuten¢ao de criangas). Todos esses bens sdo
reconhecidos como objetos de direitos humanos subjetivos a prestagoes.

Dezoito anos depois de publicar a Declaragdao Universal, em 1966, a ONU aprovou o
Pacto Internacional de Direitos Economicos, Sociais ¢ Culturais, conhecido como PIDESC.
Esse Pacto, com indubitavel natureza obrigacional para Estados-signatarios, trouxe um
importante compromisso, no seu artigo 9°, ao dispor que "os Estados Partes do presente Pacto
reconhecem o direito de toda pessoa a seguranga social, inclusive ao seguro social”.

Afora isso, recentemente houve a publicagdo da Recomendagio n. 2027° da OIT”!, que
introduziu o importante conceito de direito a "pisos minimos de protegdo social”. Esse conceito

deu um novo significado operacional ao direito humano de seguranca social, que antes se

8 Clinicos gerais e especialistas, dentistas, enfermeiros, hospitais, casas de repouso, sanatdrios, produtos
farmacéuticos, artigos médicos, visitas domiciliares (item 2 do art. 34).

% Os beneficios enumerados na Convengdo sio os seguintes: i) auxilio-doenga; ii) auxilio-desemprego; iii)
aposentadoria por velhice; iv) auxilio em caso de acidentes de trabalho e de doengas profissionais; v) auxilios
familiares para a garantia de sustento de criangas, podendo ser um pagamento periddico e/ou fornecimento direto
de alimentos, roupas, habitacdo, local para férias ou assisténcia domiciliar, ou uma combinagdo de ambas; vi)
auxilios para cobrir os gastos do periodo de gravidez (assisténcia pré-natal), do parto (assisténcia durante o parto)
e suas consequéncias, bem como assisténcia ap6s o parto; vii) auxilios de aposentadoria por invalidez profissional;
viii) pensdo por morte, ao viuvo ou viuva, ou aos filhos.

70 No original: World Social Protection Report 2014/2015: building economic recovery, inclusive development
and social justice.

"1 No original: International Labor Organization (ILO).
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apresentava apenas nominalmente como direito humano positivo. Foi elaborado para
harmonizar cuidadosamente direitos humanos ecom a disponibilidade de recursos e promog¢ao
da produtividade econdmica. Por isso, ¢ uma nova visao no campo do direito humano a
seguranca social, pois estd baseado em evidéncias que demonstram que sistemas de protecao
social correspondem a um investimento que aumenta a capacidade e a produtividade do trabalho
e que colabora para aumentar a demanda interna agregada, favorecendo a sustentabilidade da
economia.

Segundo Carlos Luiz Strapazzon (2016, p. 77) “esse novo entendimento, um piso de
protecdo social acessivel pode ser introduzido, complementado ou mantido em todos os
lugares, de acordo com as circunstdncias de cada pais”. Essa visdo aponta para o objetivo de
“assegurar cobertura universal, ainda que em niveis diferentes em cada regido”.

Como se depreende desse documento da OIT, o contexto atual reclama o
desenvolvimento de um novo modelo de seguranca social, a um s6 tempo baseado no direito
humano, entretanto, flexivel e compativel com os recursos disponiveis em cada pais, o que esta
em perfeita harmonia com as diretrizes do PIDESC. Esses patamares minimos, por isso, devem
resultar de um acordo democratico, que envolva, no minimo, trabalhadores, empregadores e
Estado. Esse ¢ o caminho apontado para desenvolver solugdes diferentes e inovadoras em cada
contexto. Portanto, a recomendag¢dao ndo ¢ para imitar ou reproduzir modelos de regimes
estrangeiros, pelo contrario, € para usar a experiéncia estrangeira para implementar o modelo
mais eficiente possivel em cada Estado.

Mais recentemente, em setembro de 201572, no ambito das Nagdes Unidas, surgiu um
outro documento extremamente relevante, com natureza de acordo, que contempla os novos
objetivos para o desenvolvimento sustentavel (ODS). Essa agenda ¢ composta por 17 objetivos
de desenvolvimento sustentdvel que devem ser implementados por todos os paises do mundo
durante os proximos 15 anos, até 2030. Destacam-se, na tematica aqui discutida, os objetivos
1, 2, 3, 6 ¢ 8, que se referem especificamente a temas da seguranga social, quais sejam (1)
erradicagdo da pobreza, (2) erradicacao da fome, (3) protecao da saude, (6) da gestao da dgua e
do saneamento basico e o (8) trabalho decente.

Tomadas todas essas diretrizes como um sistema normativo, ¢ notavel que a partir das
classicas normativas da OIT, somadas a DUDH e ao PIDESC, relidas a partir da Recomendagao
n. 202 e dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentdvel (ODS-2015-2030), atualmente, o

direito de seguranca social ndo ¢ definido apenas como direito humano fundamental para a

72 Entre os dias 25 e 27 de setembro, mais de 150 lideres mundias estiveram na sede da ONU, em Nova York, para
adotar formalmente uma nova agenda de desenvolvimento sustentavel.
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protecao da dignidade das pessoas. Ele deve ser compreendido como uma teia de direitos e
obrigacdes, ou seja, englobando os meios indispensaveis de desenvolvimento econdmico e
também de promocao da resiliéncia das comunidades.

Diante do panorama apresentado, € possivel afirmar que o direito de seguranga social ¢
um importante e significativo direito humano e fundamental. Nao ¢ s6 reconhecido pelos mais
notaveis documentos internacionais’?, como a DUDH e o PIDESC. Iniimeras Convengdes e
Recomendagdes da OIT, além de documentos recentes sobre desenvolvimento sustentavel, o
tém como direito basilar indisponivel aos regimes democraticos sociais. E claro, portanto, que
direitos relativos ao trabalho decente, a seguranca de renda, a protecao da saude e a ajuda social
estdo fortemente imbricados entre si. Por isso sdo indivisiveis, porque sdo interdependentes.
Nota-se, entretanto, que cada sociedade ¢ estimulada a desenvolver seu proprio regime de
seguranca social e inventar seu proprio modelo de integragdo protetiva envolvendo Estado,
familia e mercado.

Contudo, se o direito a seguranca social € pacificamente reconhecido como direito
humano fundamental, ndo ¢ tdo pacifico o modo pelo qual esse direito deve ser implementado.
A literatura internacional reconhece muitas formas diferentes de implementacao de um regime
de protecao dos meios de vida e da saude; porém, isso tal controvérsia se reveste em tema a ser
debatido em outra oportunidade, para além dos limites dessa investigacgao.

A proposta formulada neste topico, conforme se explicitou durante o seu
desenvolvimento, foi de enfatizar que o direito a seguranga social ¢ um direito humano
devidamente positivado supranacionalmente, reproduzindo-se no ambito nacional como um
direito fundamental indisponivel, que jamais podera ser negligenciado’® sob o mote de
justificativas arbitrarias.

Fazendo referéncia a negligéncia com que sdo tratados alguns dos direitos fundamentais
e, consequentemente, a dignidade da pessoa humana e o atendimento do minimo existencial, a

doutrina de Antonio Augusto Cangado Trindade (1997, p. 40) leciona:

E inadmissivel que continuem a ser negligenciados em nossa parte do mundo, como
o tém sido nas ultimas décadas, os direitos econémicos, sociais e culturais. Nao pode
haver Estado de Direito em meio a politicas publicas que geram a humilhagdo do
desemprego e o empobrecimento de segmentos cada vez mais vastos da populagio,
acarretando a denegacgdo da totalidade dos direitos humanos em tantos paises. Urge
despojar este tema de toda retdrica, e passar a tratar os direitos econdmicos, sociais e
culturais como verdadeiros direitos que sdo.

73 Muitos dos quais a nossa Replblica ¢ signataria, o que confere eficdcia juridica interna a esses documentos.
(artigo 5°, §2°, da CF/88)

74 Nunca é demais lembrar que esses direitos possuem revestimento de imutabilidade, de acordo com o §4° do art.
60, que aborda as clausulas pétreas na Carta de 1988.
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Enfrentando a tematica do tratamento conferido aos direitos fundamentais,
especialmente no que tange aos direitos sociais a prestagdo, ¢ importante destacar que os
mesmos reclamam tratamento idéntico aos direitos civis ou politicos. Nessa linha de
interpretagdo, admitindo que o conjunto dos direitos civis, politicos, econdmicos, sociais €
culturais devem formar um todo harmonico e interligado, que pode ser traduzido na dimensao
contemporanea de direitos humanos, nao ¢ razoavel supor que os direitos sociais a prestacao
sejam interpretados de forma restritiva e limitada, interpretagdo esta que, inclusive, ofende a
propria CF/88, ja que o §1° do art. 5° refere que as normas definidoras dos direitos e garantias
fundamentais tém aplicacao imediata.

Sobre essa tematica, Rocha (2004, p. 102-103) assevera que a partir do momento em
que a Constituicdo de 1988 abandona a tradicao de incluir os direitos fundamentais sociais no
topico que trata da ordem econdmica, € os inclui no titulo que trata dos direitos e garantias
fundamentais, conferir interpretacao restritiva ao §1° do art. 5° da CF/88, considerada pelo autor
como “norma catalisadora de aplica¢do dos direitos fundamentais, representa, no minimo,
uma acomodagdo indevida dos operadores do direito com as injusti¢as e desigualdades que
nossa Lei Fundamental prometeu enfrentar”.

Apesar de endossarmos a tese da aplicabilidade imediata das normas de direitos
fundamentais sociais, reconhecemos que tanto a doutrina brasileira quanto o nosso Poder
Judiciario ndo sdo unissonos nesse entendimento, sendo bastante comum, na atualidade, a
utilizacao de “artificios tedricos” para limitar e restringir a aplicacao de direitos fundamentais
sociais, principalmente aqueles de prestagdo positiva pelo Estado. Tal discussdao sera

aprofundada no topico a seguir.

2.4 TEORIA DA RESERVA DO POSSIVEL x GARANTIA DO NUCLEO ESSENCIAL DOS
DIREITOS FUNDAMENTAIS

Conforme ja explicamos na parte introdutéria deste capitulo, a Constituigao Federal de
1988 elencou a dignidade da pessoa humana como um dos fundamentos da Republica
Federativa do Brasil (v. artigo 1°, inciso III, da CF/88), além de indicar, no artigo 3°, seus
objetivos fundamentais, que sdo (i) construir uma sociedade livre, justa e solidaria; (ii) garantir
o desenvolvimento nacional; (iii) erradicar a pobreza e a marginalizacdo e reduzir as
desigualdades sociais e regionais; (iiii) promover o bem de todos, sem preconceitos de origem,

raga, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discriminacao. Além disso, incluiu os
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direitos sociais (como o direito a seguranca social, a educagdo e a moradia) na categoria dos
direitos fundamentais (Titulo II da CF), os quais sdo dotados de eficacia imediata, nos termos
do artigo 5°, §1°7°, da CF. Todos esses fatores foram importantes ferramentas para a
sedimentagao dos fundamentos e objetivos tracados pela Assembleia Nacional Constituinte de
1988.

Entretanto, sabemos que a categoria dos direitos sociais demanda atuagdes positivas por
parte do Estado, o que, por sua vez, exige o dispéndio de recursos. Como estes ndo sao
ilimitados, o Estado acaba criando limites enquanto critérios para a concretizacdo desses
direitos prestacionais. Ao mesmo tempo, a conscientizagdo da populagdo acerca de seus direitos
e o fortalecimento das instituicdes destinadas a assegura-los (como, por exemplo, o Ministério
Publico) tornaram comum o ajuizamento de agdes judiciais nas quais se demandam prestagdes
materiais a serem oferecidas pelo Estado, com o objetivo de efetivar os direitos sociais previstos
no texto constitucional.

Nesse contexto, o Estado brasileiro importou do direito alemao uma teoria que passou
a ser utilizada como um dos seus mais contundentes argumentos para se escudar da
responsabilidade de implementar os direitos sociais. Estamos falando da teoria da reserva do
possivel. Ocorre que de um lado, a teoria da reserva do possivel veio resolver o problema da
indisponibilidade financeira do Estado; de outro lado, se interpretada sem moderagao, equivale
ao esvaziamento da efetividade dos direitos sociais, contrariando o §1° do artigo 5° do texto
constitucional, que determina a aplicagdo imediata dos direitos e garantias fundamentais.

A fim de harmonizar esses dois aspectos visivelmente conflitantes entre si, a doutrina
criou a garantia do ntcleo essencial dos direitos fundamentais, na tentativa de moderar a teoria
da reserva do possivel. Em linhas gerais, essa garantia representaria um contetido minimo dos
direitos sociais que ndo poderia sofrer restricdes por parte do Estado, nem sob o argumento da
indisponibilidade financeira.

Falaremos de forma mais aprofundada sobre a garantia do nucleo essencial dos direitos
fundamentais mais a frente. Por enquanto, ¢ importante contextualizarmos sobre a origem ¢ a

esséncia da teoria da reserva do possivel no seu ordenamento juridico nativo.

2.4.1 Teoria da reserva do possivel: origem e esséncia na sua fonte originaria

75 §1° As normas definidoras dos direitos e garantias fundamentais tém aplicagdo imediata.
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A teoria’® da reserva do possivel surgiu na Alemanha, no ano de 1973, em caso bastante
delicado julgado pelo Tribunal Constitucional Federal alemao (BVerfGE’” 33, 303) em que se
impugnava a limitagdo de vagas no ensino superior de medicina. O principal argumento dos
demandantes se fundava no artigo 12, inciso I, da Lei Fundamental alema, que dispunha o
seguinte: “Todos os alemdes tém o direito de livremente escolher profissdo, local de trabalho
e de formagdo profissional. O exercicio profissional pode ser regulamentado por lei ou com
base em lei.”®

Nesse precedente, alcunhado de numerus clausus I, a Corte Constitucional Alema
decidiu que as regras limitadoras de vagas nas universidades publicas do pais eram compativeis
com o texto constitucional, pois ndo seria possivel garantir acesso universal ao ensino superior,
diante da escassez dos recursos orcamentarios.

A Corte Suprema recusou a tese de que o Estado seria obrigado a criar a quantidade
suficiente de vagas nas universidades publicas, para atender a todos os candidatos.
Fundamentou a decisdo sob o argumento de que o direito a liberdade de escolha da profissao,
assegurado pelo texto constitucional alemao, ndo abrangia o direito irrestrito do cidadao de
exigir vaga para o curso que escolhesse. Segundo Jiirgen Schwabe (2005, p. 663), “os direitos
sociais reivindicados do estado se encontram sob a reserva do possivel, no sentido de
estabelecer o que pode o individuo, racionalmente falando, exigir da coletividade™”.

Utilizando-se, portanto, da expressdao reserva do possivel, a Corte Constitucional
sustentou a impossibilidade de se conceder ao individuo todo e qualquer pleito, pois ha
demandas cuja exigéncia do estado torna-se desarrazoada, ou, conforme termo empregado, nao
razoavel.2° Logo, é possivel perceber que a esséncia do principio ora estudado nada tem a ver
com a questdo de capacidade financeira do Estado.

A 1ideia da reserva do possivel ndo estd associada diretamente a capacidade fatica de

suprimento estatal em termos financeiros, e sim do que se pode exigir do Estado em termos

76 Ndo ha consenso na doutrina e jurisprudéncia acerca da natureza normativa da reserva do possivel, ou seja, se
constitui-se em um principio, clausula, postulado ou, ainda, condi¢do de realidade. Portanto, optamos por
classifica-la como uma teoria.

7 BVerfGE ¢é a abreviagdo de Entscheidungen des Bundesverfassungsgerichts (decisdes do Tribunal
Constitucional Federal).

8 No original: Artikel 12 [Berufsfreiheit] (1) Alle Deutschen haben das Recht, Beruf, Arbeitsplatz und
Ausbildungs- stdtte frei zu wéihlen. Die Berufsausiibung kann durch Gesetz oder auf Grund eines Gesetzes geregelt
werden.

7 No original: “(...) stehen sie doch unter dem Vorbehalt des Mdglichen im Sinne dessen, was der Einzelne
verniinftigerweise von der Gesellschaft beanspruchen kann”.

80 Aqui serdio empregados indistintamente os termos razoavelmente e racionalmente, sem nos atermos ao conceito
técnico de razoabilidade como “compatibilidade entre o meio empregado pelo legislador e os fins visados, bem
como a aferi¢do da legitimidade dos fins”, de acordo com Virgilio Afonso da Silva (2002, p. 32).
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racionais, em observancia a razoabilidade das pretensdes. Para Jiirgen Schwabe (2005, p. 666)
a reserva do possivel seria “uma espécie de limitagdo as pretensoes do individuo em tema de
direitos sociais de participagdo em beneficios estatais, com base em um critério de
proporcionalidade”.

Sabemos que a doutrina brasileira costuma importar termos e conceitos do direito
internacional, especialmente o alemdo e o norte-americano; porém, esta pratica, muitas das
vezes, nao ¢ realizada adequadamente, pois nao se realiza a devida adequagao do conceito a
realidade juridica e social existente no momento de sua aplica¢do. Neste caso, ndo ocorreu de
forma diferente, uma vez que a utilidade do instituto pela Corte alema se deu com base na
razoabilidade de aplicacdo dos recursos em razdo do que seria ou ndo factivel, por parte do
Estado, em face dos cidaddos, de maneira que ndo houvesse sacrificio de outros servigcos
publicos.

Jano Brasil, conforme salienta Ana Carolina Lopes Olsen (2018, p. 146), nos deparamos
com o uso do principio da reserva do possivel como uma ‘“tentativa de blindar o erario
publico’ da interferéncia do Poder Judicidrio em relagdo a efetivagio de direitos
prestacionais”. O que se iniciou, na Alemanha, com estudos voltados a proporcionalidade e
razoabilidade da aplicagdo dos recursos do Estado para efetivagdo dos direitos sociais, acabou
por desaguar no Brasil, conforme afirma Ana Carolina Lopes Olsen (2018, p. 146), na “questdo
da disponibilidade de recursos, e para os custos dos direitos”.

Sobre a importagdo da reserva do possivel pelo Brasil, face as grandes diferencas sociais
e econdmicas entre os paises, Andreas Joaquim Krell (2002, p. 108) apresenta uma critica

bastante firme:

Devemos nos lembrar que os integrantes do sistema juridico alemdo nao
desenvolveram seus posicionamentos para com os direitos sociais num Estado de
permanente crise social e milhdes de cidaddos socialmente excluidos. Na Alemanha
— como nos paises centrais — ndo ha um grande contingente de pessoas que ndo acham
vagas nos hospitais mal equipados da rede publica; ndo & necessidade de organizar a
produgio e distribuicdo da alimentagio basica a milhdes de individuos para evitar sua
subnutricdo ou morte; ndo ha altos nimeros de criangas e jovens fora da escola; ndo
ha pessoas que ndo conseguem sobreviver fisicamente com o montante pecuniario de
assisténcia social que recebem, etc.

O estudado principio, na visao de Ingo Wolfgang Sarlet (2007, p. 49-50), tem sido mais

utilizado “em defesa de entes Federativos para que o Estado possa se furtar de suas

81 Vale lembrar que a clausula da reserva do possivel ¢ sustentada, com bastante frequéncia, pela Fazenda Publica,
para argumentar a necessidade de se impor limites a efetivac@o de direitos prestacionais sociais.
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obrigagoes”, constituindo-se, a reserva do possivel, em obstaculo para a efetivagao dos direitos
fundamentais de natureza social, tidos como de segunda dimensao.

Para Ana Paula de Barcellos (2011, p. 167), do estudo sobre a reserva do possivel se
extrai que “aléem das discussoes juridicas sobre o que se pode exigir judicialmente do Estado
— e, em ultima analise, da sociedade, ja que ¢ esta que o sustenta — é importante lembrar que
ha um limite de possibilidades materiais para esses direitos” .

No posicionamento de Ana Carolina Lopes Olsen (2018, p. 148):

A reserva do possivel deve ser trazida para o contexto socio-politico-econdmico
brasileiro: aqui, o Estado ndo faz tudo que esta ao seu alcance para cumprir os
mandamentos constitucionais. Muito pelo contrario, ele cria mecanismos para burlar
as exigéncias dos direitos fundamentais prestacionais. E certo que a economia
brasileira ndo pode ser comparada a alema. Mas isso ndo afasta a obrigacdo de dotacgo
orcamentaria para o cumprimento dos mandados constitucionais.

Levando em conta as diferencas socioecondmicas entre Brasil ¢ Alemanha, acreditamos
ser condizente com a realidade social e juridica brasileira o posicionamento de Ana Carolina
Olsen. Quando da invoca¢ao do principio, o Tribunal Alemao, no cumprimento de seu papel
enquanto Estado Social, langou mao para negar aos cidaddos tudo que esta fora da ideia de
razoavel e proporcional para um Estado proporcionar aos seus administrados, gerando
discrepancia de tratamento. No Brasil, o instituto serve de argumento e escudo para que o
Estado sequer disponha o que seria considerado o “minimo existencial”.??

Ana Carolina Lopes Olsen (2018, p. 148) explica que:

Na Alemanha os direitos fundamentais sociais de cunho prestacional sdo uma
decorréncia do principio do Estado Social, e ndo se encontram expressamente
positivados no texto da Lei Fundamental. Nao € o que ocorre com a Constitui¢ao
Federal do Brasil, que previu expressamente estes direitos como direitos
fundamentais, e inclusive instituiu normas que balizam a alocagdo dos recursos
necessarios a implementagdo das prestacdes correspondentes.

Assim, no Brasil hd obrigacao constitucional expressa do Estado de destinar recursos
para a satisfacdo dos direitos fundamentais sociais. Se a alocacao de recursos ndo ocorre nos
termos da Constituicdo, tem-se uma clara violacdo ao comando explicito de dispor determinada
porcentagem do or¢amento a despesas como educagdo, saude, assisténcia social, previdéncia,

etc.

82 Acreditamos que o Estado tem como dever primevo disponibilizar recursos para suprimento dos pilares bésicos
para os quais fora criado, seja através de dotacdo orcamentaria ou qualquer outro meio, para que se cumpra os
mandados expressos constantes do Documento Maior.
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Neste caminho, o Supremo Tribunal Federal, por intermédio do Min. Celso de Mello,

jé& se pronunciou com posicionamento semelhante:

Nao basta, portanto, que o Estado meramente proclame o reconhecimento formal de
um direito. Torna-se essencial que, para além da simples declaragdo constitucional
desse direito, seja ele integralmente respeitado e plenamente garantido, especialmente
naqueles casos em que o direito — como o direito a saude — se qualifica como
prerrogativa juridica de que decorre o poder do cidaddo de exigir, do Estado, a
implementagdo de prestagdes positivas impostas pelo proprio ordenamento
constitucional. (BRASIL, STF, 2000)

O Superior Tribunal de Justiga, na época, proferiu decisdo no mesmo sentido ao aduzir

que:

(...) areserva do possivel ndo pode ser oposta a efetivacdo dos Direitos Fundamentais,
ja que, quanto a estes, ndo cabe ao administrador ptiblico preteri-los em suas escolhas.
(...) Todavia, a real insuficiéncia de recursos deve ser demonstrada pelo Poder
Publico, ndo sendo admitido que a tese seja utilizada como uma desculpa genérica
para a omissdo estatal no campo da efetivagdo dos direitos fundamentais,
principalmente os de cunho social. No caso dos autos, ndo houve essa demonstracao.
(BRASIL, STJ,2010)

Daniel Sarmento (2010, p. 202) apresenta observacdes importantes quanto a clausula da

reserva do possivel, a previsao orgamentaria e o controle judicial:

Penso, em sintese, que a auséncia de previsdo orcamentaria ¢ um elemento que deve
comparecer na ponderagdo de interesses que envolve a adjudicagdo dos direitos
fundamentais sociais previstos de forma principiologica. Trata-se de um fator
relevante, mas que esta longe de ser definitivo, podendo ser eventualmente superado
de acordo com as peculiaridades do caso.

Além disso, o referido jurista sustenta, com razao, que:

Na hipotese de utilizacdo da reserva do possivel, pela Fazenda Publica, como matéria
de defesa, em processo judicial, o 6nus probatdrio quanto a inexisténcia de recursos
publicos deveria recair sobre o ente publico, porquanto somente este teria a
possibilidade fatica de provar o alegado. (SARMENTO, 2010, p. 200)

A referida teoria, na visao de Ingo Wolfgang Sarlet (2009, p. 496), apresenta um aspecto
fatico e outro juridico. O aspecto fatico da reserva do possivel corresponde a “/limitacdo quanto
a efetiva existéncia de recursos publicos para fazer frente aos custos dos direitos, tanto os
positivos ou prestacionais, como os negativos ou defensivos”’. O aspecto juridico diz respeito a

“necessidade de previsdao or¢amentaria para o Estado realizar despesas”. O autor ainda
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complementa esse raciocinio ao sustentar que a teoria da reserva do possivel apresenta

dimensao triplice:

A partir do exposto, ha como sustentar que a assim designada reserva do possivel,
especialmente se compreendida em sentido mais amplo, apresenta pelo menos uma
dimensdo triplice, que abrange i) a efetiva disponibilidade fatica dos recursos para
efetivacdo dos direitos fundamentais; i7) a disponibilidade juridica dos recursos
materiais ¢ humanos, que guarda intima conexdo com a distribuicdo das receitas e
competéncias tributarias, orcamentarias, legislativas e administrativas, entre outras, e
que além disso, reclama equacionamento, notadamente no caso do Brasil, no contexto
do nosso sistema constitucional federativo; iii) ja na perspectiva (também) do eventual
titular de um direito a prestagdes sociais, a reserva do possivel envolve o problema da
proporcionalidade da prestagdo, em especial no tocante a sua exigibilidade e, nesta
quadra, também de sua razoabilidade. (SARLET, 2009, p. 498)

A reserva do possivel estabelece limites fatico e juridico a concretizagdo dos direitos
sociais. Contudo, de acordo com Ingo Sarlet (2009, p. 499), podera ser utilizada como garantia

dos direitos fundamentais:

(...) em hipdtese de conflito de interesses, em que, em virtude da escassez de recursos,
verificados critérios de proporcionalidade e razoabilidade, elege-se determinado
ntcleo essencial de um direito fundamental para prote¢do em detrimento de outro.

Portanto, diante da escassez de recursos publicos, impde-se ao Estado a
fundamentagdo e fixacao de critérios objetivos para escolha de determinadas politicas publicas
e ndo de outras.

Os principais protagonistas para estabelecimento de critérios e formalizagdo de
escolhas, no que concerne a politicas publicas, sao os Poderes Executivo e Legislativo. O
principio da legalidade da despesa® impde a previsdo or¢amentaria para realizagio de despesas,
bem como a previsao das receitas correspondentes. Nesse sentido, compete, prioritariamente,
ao Legislativo dispor, por meio da lei orgamentaria, quanto aos recursos a serem despendidos
para implementacdo de alguns direitos sociais. Sem embargo, a ampla liberdade e
discricionariedade do legislador sdo limitadas pelas disposi¢cdes contidas na Constituicao da
Republica.

Nas palavras de Régis Fernandes de Oliveira (2006, p. 251), as politicas publicas “sdo
providéncias para que os direitos se realizem, para que as satisfacoes sejam atendidas, para

que as determinagoes constitucionais e legais saiam do papel e se transformem em utilidades

8 Pelo principio da legalidade orgamentaria, os orgamentos devem ser aprovados por leis em sentido formal. Em
regra, o Estado somente poderd efetuar uma despesa (ordinaria ou especial) se ela estiver prevista na lei
orcamentaria. Contudo, o §3 do art. 167 da CF/88 autoriza despesas extraordinarias através de medida provisoria,
por derivarem de fatos imprevisiveis e urgentes.
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aos governados.” Caso haja dificuldades financeiras para garantir integralmente todos os
direitos fundamentais sociais estabelecidos na Carta Maior, cabe ao Estado fazer escolhas,
estabelecendo as prioridades e critérios a serem seguidos, por meio da implementacdo de
politicas publicas bem delineadas.

Assim, cabe a Administracdo Publica, tendo em vista o caso concreto e os direitos
conflitantes, buscar compatibiliza-los, procedendo a uma analise interpretativa que leva em
conta a hierarquizacdo desses direitos, fazendo prevalecer, dessa forma, os direitos
considerados de maior relevancia naquele determinado momento. Tal poder de escolha do
Estado ¢ denominado poder discricionario, por meio do qual a Administragao Publica tem a
liberdade de escolher, consultando a oportunidade e conveniéncia, a medida que mais convenha
ao interesse publico.

Na licao de Hely Lopes Meirelles (2004, p. 120):

Essa liberdade funda-se na consideracdo de que s6 o administrador, em contato com
a realidade, esta em condig¢des de bem apreciar os motivos ocorrentes de oportunidade
e conveniéncia da pratica de certos atos, que seria impossivel ao legislador, dispondo
na regra juridica - lei - de maneira geral e abstrata, prover com justica e acerto.

Obviamente, mesmo dispondo desta liberdade, as escolhas realizadas pelo Estado
devem ser pautadas pela Constitui¢ao Federal, que determina as diretrizes a serem seguidas a
fim de satisfazer os objetivos fundamentais nela previstos. Nesta esteira, assim leciona J. J.

Gomes Canotilho (2003, p. 448):

O entendimento dos direitos sociais econémicos e culturais como direitos originarios
implica, como ja foi salientado, uma mudanca na fungio dos direitos fundamentais e
pde como acuidade o problema de sua efectivacdo. Nao obstante se falar aqui da
efectivacdo dentro de uma ‘reserva possivel’, para significar a dependéncia dos
direitos econdémicos, sociais ¢ culturais dos ‘recursos econdmicos’ a efetivagdo dos
direitos econdmicos sociais e culturais ndo se reduz a um simples ‘apelo’ ao
legislador. Existe uma verdadeira imposi¢do constitucional, legitimadora, entre outras
coisas, de transformagdes econdmicas e sociais na medida em que estas forem
necessarias para efetivacdo desses direitos.

Vale salientar, entdo, que a discricionariedade nas condutas do administrador nao
permite que ele opte por concretizar ou ndo um direito fundamental, mas sim que, ao realizar a
distribuicao de recursos, faga uma ponderagdo no tocante aos bens juridicos em questdo.
Condicionar a efetivagdo dos direitos fundamentais sociais unicamente a existéncia ou nao de
recursos disponiveis e, consequentemente, a decisdo do administrador, causa uma grande

inseguranca juridica, razdo pela qual as escolhas realizadas por este devem ser sempre
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precedidas de uma analise cautelosa do caso concreto, visando sempre a melhor decisdo
possivel para o conflito de interesses.

Entretanto, o que se constata na realidade patria € um inegavel descaso com a efetivacao
dos direitos sociais, ocorrido pelo mau planejamento das verbas pelo Estado, conjuntamente
com a criagdo de politicas publicas insuficientes para atender a demanda da populagdao
brasileira. Outra questdo que merece destaque neste sentido ¢ a corrupgdo crescente® em nosso
pais, o que vem comprometer a manutengao e dificultar o aprimoramento da qualidade de vida
da sociedade civil, eis que a inclinagdo maior do administrador publico, que deveria ser
convergente com o bem comum, passa a ser subordinada aos interesses de cunho pessoal.

Com base nessas premissas, Eduardo Cambi (2009, p. 245) alerta:

Confiar unicamente, na concretizacdo do interesse publico, por parte dos
administradores publicos, eleitos para isto, é fechar os olhos para a realidade brasileira
marcada por iniimeros politicos despreparados, oportunistas, corruptos ou que fazem
uso inadequado do dinheiro publico.

No que se refere ao poder discriciondrio do Estado na consecugdo do bem comum,
Daniel Sarmento (2001%°, p. 60-61) vai mais além ao defender que “caberd ao Judicidario
exercer o controle das escolhas realizadas pelos outros poderes. Esse controle deve se dar no
caso concreto, com fulcro na ponderagdo de interesses”. Paulo Gilberto Cogo Leivas (2006, p.
104-105) complementa ao defender que “deve ser utilizado o principio da proporcionalidade,
verificando-se o nucleo essencial do direito fundamental que se pretende proteger e o grau de
restri¢do a que se sujeitard o outro direito, desde que ndo seja atingido seu nucleo essencial”.

Na hipotese de colisao entre direitos fundamentais, segundo Luis Roberto Barroso
(2012, p. 335-339), “utiliza-se a técnica de ponderag¢do, com base no principio da
razoabilidade-proporcionalidade”. Destarte, o aplicador do direito deve realizar “concessoes
reciprocas” entre os valores em conflito, preservando-se o maximo de cada um. Ademais,
“impoe-se a preservagdo do conteudo essencial dos direitos fundamentais, sob pena de criagcdo
de restricoes inconstitucionais”.

Nessa linha, ja se manifestou o STF por intermédio do Ministro Celso de Mello:

8 A ltima pesquisa publicada pela Transparency International, no ano de 2017, revelou que o indice de percepgdo
da corrupc@o entre brasileiros coloca o Pais na 96 posicéo entre os 180 paises avaliados. No ano anterior, em
2016, o Brasil ocupava a 79" posicdo entre 176 paises. A Transparency International € uma organizagio nao-
governamental mundialmente reconhecida pela publicagdo anual do relatdrio do indice de percepgio da corrupgio,
cujos resultados sdo reportados ao Grupo de Trabalho Anticorrup¢do do G20. (Disponivel em:
<https://www.transparency.org/news/feature/corruption_perceptions_index 2017>)

85 In: TORRES, Ricardo Lobo (Org.). Teoria dos Direitos Fundamentais. 2. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2001.
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Entendo que a superag@o dos antagonismos existentes entre principios constitucionais
ha de resultar da utilizagdo, pelo Supremo Tribunal Federal, de critérios que lhe
permitam ponderar e avaliar, ‘hic e nunc’, em func@o de determinado contexto e sob
uma perspectiva axiologica concreta, qual deva ser o direito a ponderar no caso,
considerada a situacdo de conflito ocorrente, desde que, no entanto, a utilizagdo do
método da ponderacdo de bens e interesses ndo importe em esvaziamento do conteudo
essencial dos direitos fundamentais, tal como adverte o magistério da doutrina.
(BRASIL, STF, 2004)

Oportuno frisar que apesar da legislagao brasileira ndo definir o significado e o alcance
do nucleo essencial dos direitos fundamentais, a decisao em comento demonstra que o Supremo
Tribunal Federal vem, ha bastante tempo, utilizando-se da técnica da ponderagao para resolucao
de valores em conflito, entendendo que o principio da dignidade humana oferece parametros
seguros para eleger quais direitos podem ser ponderados e, da mesma forma, quais sdo
intangiveis e absolutos.

Com base nas premissas até aqui apresentadas, o que fica bastante evidente ¢ uma
significativa insuficiéncia do Estado com a efetivagdao dos direitos sociais, notada pelo mau
planejamento sobre a destinacao das verbas arrecadadas, ao lado da cria¢ao de politicas publicas
frageis em quantidade e qualidade para atender a demanda da populagdo brasileira. Assim,
tendo em vista a vital importancia da concretizagcdo dos direitos fundamentais sociais, a reserva
do possivel deve ser rechacada quando invocada com o intuito de afastar a obrigatoriedade de
efetivacao dos referidos direitos pelo Estado, razdo pela qual a mera alegacao de insuficiéncia
de recursos ndo ¢ suficiente.

Ademais, o Ministro Celso de Mello, naquele julgamento mencionado anteriormente®,

foi enfatico nos argumentos:

Nao se mostrara licito, no entanto, ao Poder Publico, em tal hipdtese, mediante
indevida manipulacdo de sua atividade financeira e/ou politico-administrativa, criar
obstaculo artificial que revele o ilegitimo, arbitrario e censuravel propdsito de fraudar,
de frustrar e de inviabilizar o estabelecimento e a preservagdo, em favor da pessoa e
dos cidaddos, de condi¢des materiais minimas de existéncia. Cumpre advertir, deste
modo, que a clausula da reserva do possivel, ressalvada a ocorréncia de justo motivo
objetivamente aferivel, ndo pode ser invocada, pelo Estado, com a finalidade de
exonerar-se do cumprimento de suas obrigagcdes constitucionais, notadamente
quando, dessa conduta governamental negativa, puder resultar nulificacdo ou, até
mesmo, aniquilacdo de direitos constitucionais impregnados de um sentido essencial
de fundamentalidade. (BRASIL, STF, 2004)

Portanto, a criagdo de um obstaculo artificial que revele o proposito de inviabilizar a

concretizagao dos preceitos constitucionais consubstanciados em direitos fundamentais, ¢ algo

8 ADPF n° 45, Relator Min. Celso de Mello.
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que deve ser incessantemente combatido pela doutrina. Dizemos mais, € algo a ser combatido,

principalmente, pelos poderes Judiciario e Legislativo.

2.4.2 Garantia do nucleo essencial dos direitos fundamentais: a esfera de intangibilidade

da norma

Retornando a tematica da garantia do nucleo essencial dos direitos fundamentais, cuja
apresentacao foi iniciada na parte introdutoria do topico 2.4, importante mencionarmos que essa
teoria constitui um importante parametro para assegurar a observancia do principio da
proporcionalidade na restri¢ao aos direitos fundamentais.

A dogmatica juridica nos ensina que o nucleo essencial de uma norma refere-se a parcela
do seu contetdo que ndo pode ser restringida pelo Estado. A garantia do ntcleo essencial, ou
do conteudo essencial, refere-se, por decorréncia, a protecao desse conteiddo minimo.

Lorenzo Martin-Retortillo Baquer (2003, p. 90-91) refere-se ao nucleo essencial dos
direitos fundamentais como “garantia dos direitos e liberdades frente a atividade legislativa
de limita¢do dos mesmos”, ou seja, como o “limite dos limites”, ou ainda como “uma fronteira
que o legislador ndao pode ultrapassar, delimitando um terreno que a Lei que pretende
limitar/regulamentar um direito ndo pode invadir sem incorrer em inconstitucionalidade”. Em
linhas gerais, essa garantia representa um conteido minimo dos direitos sociais que nao pode
sofrer restrigdes nem sob o argumento da indisponibilidade financeira.

Assim como a teoria da reserva do possivel, a garantia do ntcleo essencial dos direitos
fundamentais também nasceu na Europa. Tal garantia foi prevista expressamente na
Constituicio Alema®” de 1949; na Constituicio Portuguesa de 1976 e na Constitui¢do

Espanhola de 1978, nos seguintes artigos:

Constituicdo Alema:

Art. 19.2. Em nenhum caso um direito fundamental podera ser afetado em sua
esséncia.

Constituicdo Portuguesa de 1976:

Art 18.3. As leis restritivas de direitos, liberdades e garantias t€m de revestir caracter
geral e abstracto e ndo podem ter efeito retroactivo nem diminuir a extensio e o
alcance do contetido essencial dos preceitos constitucionais.

Constituicdo Espanhola:

Art. 53.1. Os direitos e liberdades reconhecidos no Capitulo II do presente Titulo
vinculam todos os poderes publicos. Somente por lei, que em todos os casos deve
respeitar seu contetido essencial, poderdo ser regulados esses direitos e liberdades.

87 Chamada de Lei Fundamental da Republica Federal da Alemanha.
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Com o objetivo de elucidar o conceito de nucleo essencial, a doutrina concebeu algumas

teorias acerca do seu objeto (objetiva e subjetiva) e valor (absoluta e relativa).

2.4.2.1 Teoria Objetiva

Versando sobre o objeto da protecdo, a teoria objetiva preconiza que o objeto de
protecao da garantia do nucleo essencial ¢ a norma juridica, € nao o direito subjetivo, admitindo
que este seja suprimido no caso concreto, desde que permanega valido como regra objetiva,
perante os demais individuos. Assim, o conteudo essencial de um direito fundamental deve ser

definido com base no significado que este possui para a vida de toda a sociedade.

(-..) seus defensores consideram que a limitagdo do contetido essencial destinar-se-ia
a resguardar a eficacia do direito fundamental de forma global, impedindo a reducdo
da incidéncia da norma abstrata em favor de todos os integrantes da sociedade ou da
maior parte deles. Por outro lado, algumas medidas de sacrificio individual de direitos
fundamentais seriam aceitas como constitucionais, ja que a protecdo do contetido
intangivel limitaria tdo somente as condutas tendentes a gerar restricdes abstratas e de
carater geral (BIAGI, 2005, p. 85).

Virgilio Afonso da Silva (2014, p. 186) critica esse enfoque, sob o seguinte argumento:

Embora esse enfoque faca sentido, é facil perceber que ele ndo oferece praticamente
protecdo alguma além daquelas que ja decorrem automaticamente da ideia de
clausulas pétreas. Para casos individuais ou mesmo para casos gerais em que a
restri¢do ndo pde em risco o direito fundamental em seu sentido 'para o todo social’,
mas pode implicar total eliminagdo em situagdes concretas, o enfoque objetivo ndo
oferece protecdo alguma. Por isso, deve ser complementado por um enfoque
subjetivo.

Conforme antes mencionado, somos filiados ao entendimento que defende a
aplicabilidade imediata das normas de direitos fundamentais sociais, sem reconhecer como
legitimas as criagdes teoricas que impliquem na limitagdo ou restricdo desses direitos
fundamentais. Entretanto, diante da necessidade de se posicionar sobre a teoria objetiva aqui
apresentada, concordamos com Virgilio Afonso da Silva quanto a necessidade de

complementacao da assertiva objetiva pelo enfoque subjetivo, o qual sera explicado a seguir.

2.4.2.2 Teoria Subjetiva

Diversamente, para a teoria subjetiva, o bem tutelado pela mencionada garantia ¢ o

direito subjetivo do individuo. Dessa forma, a limitagdo a um determinado direito fundamental



67

deve ser analisada em relacdo ao seu titular, ¢ ndo em relagdo a toda a coletividade. E

esclarecedora a observagao feita por Virgilio Afonso da Silva (2009, p. 186-187):

Contra esse enfoque subjetivo seria possivel argumentar que em varios casos
concretos é possivel que nada reste de um direito fundamental, sem que isso deva ser
considerado como algo a ser rechacado. Exemplos ndo faltam: pena de morte (no
Brasil, em caso de guerra declarada) elimina por completo o direito a vida daquele
que ¢ condenado; qualquer pena de reclusdo elimina por completo a liberdade de ir e
vir do condenado (mesmo que com determinada limitacdo temporal); a
desapropriacdo elimina por completo o direito a propriedade daqueles que tém seus
imoveis desapropriados. Com base nisso, aqueles que defendem em enfoque
meramente objetivo argumentam que o enfoque subjetivo néo teria como lidar com
tais situagdes, enquanto a resposta a partir de uma dimensdo objetiva seria clara: em
nenhum desses casos o conteudo essencial desses direitos, em sua funcdo para a vida
social, foi atingido.

Em outras palavras, aqueles que adotam a teoria subjetiva entendem que a finalidade da
clausula de protecdo ao conteudo essencial visaria, em primeiro plano, barrar as investidas
contra o préoprio direito subjetivo do ser humano, enquanto posicao juridica de vantagem ja
concretizada em um caso particular, que pudesse priva-lo indevidamente de seu significado
proprio e impedir a sua natural fruicao. Considerando que os direitos do homem positivados no
texto constitucional, mormente os de primeira geracdo ou dimensdo, correspondem a
“faculdades ou atributos da pessoa” oponiveis ao Estado (BONAVIDES, 2015, p. 578),
mantendo um espago individual de liberdade protegido das ingeréncias governamentais, seriam
assim “também lesivas ao conteudo essencial as restri¢oes individualizadas dos direitos
fundamentais” (BIAGI, 2005, p. 86), quando avancassem além do limite meramente
regulamentador e de compatibilizagdo com as franquias de liberdades das demais pessoas
necessarias a convivéncia social.

Enquanto para a teoria objetiva a garantia do conteudo essencial visaria a proteger o
direito fundamental em sua globalidade, a teoria subjetiva entende que em nenhum caso o
direito subjetivo de um homem poderia ser sacrificado, sob risco de perder assim o seu
significado. (CANOTILHO, 1993, p. 631). Observa-se, todavia, que o direito positivo
favoreceria a priori a teoria objetiva, mas ndo invalidaria a razoabilidade da solugdo

conciliadora por ele indicada.
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Em face da importancia de se posicionar sobre essas teorias®®, compartilhamos do
entendimento de Luis Fernando Sgarbossa (2010, p. 294-295), que também defende a

necessidade da conjugacgao entre as duas visdes:

Sustenta-se, aqui, portanto, a conjuncdo das teorias objetiva e subjetiva, tendo em
vista que ndo faz sentido a manutengdo de uma garantia institucional, meramente
objetiva, intangivel em seu nucleo, cuja dimensdo subjetiva seja franqueada, ainda
que motivadamente, mesmo em sua esséncia. Tal interpretacdo é, em nosso juizo,
insubsistente em face da teleologia do instituto juridico dos direitos fundamentais:
objetivando a concreta prote¢do da pessoa, nada significa sua dimensdo objetiva
dissociada da dimensdo subjetiva. A pretensdo de tal dissociacdo € insubsistente do
ponto de vista de uma teoria jusfundamental coerente e consistente.

Esbocando uma ideia conciliadora, nota Robert Alexy (2011, p. 296-297) que a adogao
de uma teoria objetiva, como a de Friedrich Klein, poderia mesmo coexistir com a teoria
subjetiva, mas nao substitui-la. Observa que a teoria objetiva, ao mesmo tempo que tenderia a
facilitar a solugdo de problemas tedricos relativos ao conteudo essencial dos direitos
fundamentais, ndo poderia ser acolhida de forma isolada apenas por esse motivo, desprezando-
se a importancia de protecao daquele ntcleo intangivel nas situagdes subjetivas.

Neste ponto, sem descuidar dos problemas existentes em relagdo as duas teorias, impoe-
se concluir que a solucdo conciliadora proposta por Virgilio Afonso da Silva mostra-se a mais
adequada. Com efeito, trata-se de superar os problemas das teorias objetiva e subjetiva,
tomando-as sem radicalismo, para considerar que apenas focam em dois aspectos do mesmo
problema, ou seja, em duas dimensdes ou abordagens do conteudo essencial dos direitos
fundamentais que devem ser respeitadas tanto ao se tomar por analise a eventual restricdo no
ambito abstrato do direito objetivo quanto ao se observar a concretude do direito subjetivo
reconhecido em um especifico caso.

Ana Maria D'Avila Lopes (2004, p. 6) chancela que o enfoque subjetivo é o aceito pela
maioria dos doutrinadores. E ao nosso ver ndo poderia ser diferente. A complementacao da
teoria objetiva com um enfoque subjetivo nos parece ser a forma que mais protege o nucleo
essencial de um direito fundamental, evitando a implicagdo de seu total esvaziamento em

situacdes concretas.

2.4.2.3 Teoria Absoluta

8 Nunca ¢ demais lembrar que somos filiados ao entendimento que defende a aplicabilidade imediata das normas
de direitos fundamentais sociais, sem reconhecer como legitimas as criagdes tedricas que impliquem na limitagdo
ou restri¢cdo desses direitos fundamentais.
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As teorias absoluta e relativa, segundo Matsuda, Pereira e Souza (2011, p. 7), visam
“analisar se o nucleo essencial é um valor relativo ou absoluto, ou seja, se sua delimitagcdo
depende ou ndo da confrontagdo com outros direitos”.

A citada autora (2011, p. 8) entende que, de acordo com a teoria absoluta, “o nucleo
essencial refere-se a um conteudo delimitado de forma abstrata, o qual, se restringido, afetaria
o proprio direito como um todo”. Trata-se, portanto, de um valor absoluto e intangivel. Nem
mesmo a protecao de outro bem constitucional justificaria a restricao dessa por¢ao minima.

Para José Carlos Vieira de Andrade (2017, p. 267), o nucleo essencial constitui-se em
um valor minimo inatacavel, um limite absoluto representado pela “dignidade do homem como
ser livre”. Para Jorge Miranda (2000, p. 97), por sua vez, “o conteudo essencial tem de ser
entendido como um limite absoluto correspondente a finalidade ou ao valor que justifica o
direito”.

Ana Carolina Lopes Olsen (2018, p. 154-155) apresenta criticas a teoria absoluta,
alegando que ela gera inseguranca juridica, na medida em que nao determina a quem incumbiria
a tarefa de definir o contetido essencial de cada direito, nem os parametros para essa definicao.
A teoria, outrossim, fragilizaria os direitos fundamentais, pois, ao proteger somente o nucleo
essencial, autoriza que a parte do direito fora desses limites possa sofrer a atividade restritiva
dos poderes constituidos.

Ao tratar do perfil das teorias que apontam para a existéncia de um contetido essencial
absoluto dos direitos fundamentais, Virgilio Afonso da Silva (2014, p. 187) destaca que,
segundo esse entendimento, haveria “um nicleo, cujos limites externos formariam uma
barreira intransponivel, independentemente da situacdo e dos interesses que eventualmente
possam haver em sua restri¢do”. O citado autor alerta que o grande problema dessa posi¢ao
tedrica ¢ a defini¢ao do que pertence a esse referido conteudo e o que dele deve ser excluido.
Nesse ponto, observando a licdo de Claudia Drews, apresenta a diferenciacdo entre duas
vertentes da teoria absoluta, a depender da aceitagdo de mutabilidade no conteudo essencial:
absoluto-dinamico e absoluto-estatico (SILVA, 2014, p. 188). De acordo com a teoria absoluta
dinamica, o conteudo essencial pode ser modificado com a passagem do tempo, ndo sendo,
portanto, imutavel. A palavra “absoluta”, nesse contexto, significa apenas a ndo suscetibilidade
a relativizagdes em face da necessidade de dar prevaléncia a outros direitos. No que se refere a
teoria absoluta estatica, a mesma trata o conteudo essencial como intangivel e imutavel, ou seja,
ndo sujeito a mudangas impostas pelo decurso do tempo, oriundas das transformagdes da

sociedade.
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Virgilio Afonso da Silva (2014, p. 189-190) menciona a opinido de Claudia Drews, no
sentido de que deve ser adotada a teoria absoluta dindmica, pois o texto constitucional,
incluindo os direitos fundamentais nele previstos, precisa se adaptar as novas necessidades que
surgem com a evolugdo da vida em sociedade. Afinal, a vida fatica ndo ¢ algo estatico, mas sim,
dinamico, que, com o tempo, sofre alteracdes nos seus padrdes, estilos, nas necessidades, nos
valores. Assim, seria necessario que o direito, incluindo os direitos fundamentais,
acompanhasse tais alteracgoes.

Nao obstante, 0 mesmo autor diverge da interpretacdo de Claudia Drews. Para ele (2014,
p. 191), “é inegavel a necessidade de adapta¢do das normas aos novos valores surgidos com
a evolugdo da sociedade, sendo isso um requisito indispensavel para a manuten¢do da eficacia
normativa”. Todavia, ndo seria somente a caracteristica da elasticidade ou dinamicidade o fator
decisivo para comparar as teorias estatica e dinamica.

Com efeito, o citado doutrinador afirma que o fator decisivo seria a definicao de qual a
repercussao da parcela do direito fundamental que sera definido como seu conteudo essencial.
Afinal, o que a teoria estatica considera imutavel ¢ o nucleo essencial, e ndo o direito
fundamental como um todo. E o nucleo essencial seria apenas parcela da norma. Se a
envergadura dessa parcela for significativa, a capacidade da norma jusfundamental de
adaptacgdo a realidade serd inferior. Ao contrario, se essa parcela for insignificante, mesmo que
considerada absolutamente imutavel (como o faz a teoria absoluta estatica), restara ainda grande
parte da norma jusfundamental que podera acompanhar com mais facilidade a evolugao social.
(SILVA, 2014, p. 191)

O que Virgilio Afonso da Silva (2014, p. 192) objetiva demonstrar ¢ que nao ¢ somente
a caracteristica estatica ou dindmica da defini¢do do contetido essencial o fator decisivo para se
avaliar a capacidade de adaptagdo das teorias as mudangas sociais. Por isso, a capacidade de
adaptagao as mudancas evolutivas da sociedade ndo seria um fator decisivo para que possa ser
utilizado para fazer prevalecer uma teoria sobre a outra.

Sobre a teoria absoluta, nossa opinido converge com a de Jos¢ Carlos Vieira de Andrade.
Nos entendemos que o nucleo essencial constitui-se em um valor minimo inatacavel, um limite
absoluto e intangivel que deve ser respeitado pela doutrina e pelos poderes Legislativo e
Judiciério da mesma forma que foram pelos membros da ANC de 1988, os quais ponderaram
previamente por conferir aos direitos fundamentais uma eficacia imediata ao estabelecer o §1°

do artigo 5° do texto constitucional.
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2.4.2.4 Teoria Relativa

A teoria relativa preconiza que o conteudo essencial de cada direito fundamental ¢
determinado por meio de uma ponderagdo entre os outros direitos e principios que estejam em
conflito, no caso concreto. Para Matsuda, Pereira e Souza (2011, p. 8), “ndo é possivel,
portanto, delimitar, a priori, o conteudo essencial de determinado direito fundamental”.
Outrossim, ainda que delimitado esse contetido essencial, ele ndo sera um valor absoluto,
imutavel, podendo variar em cada caso concreto.

De acordo com esse entendimento, as restri¢des aos direitos fundamentais podem existir
sem afetar seu conteudo essencial, desde que respeitem o principio da proporcionalidade. E a
observancia desse principio podera ser aferida através do sopesamento entre os valores em
conflito. Se um direito for restringido para fazer prevalecer um direito de maior relevancia, no
caso concreto, terd havido respeito a proporcionalidade e, por consequéncia, o ntcleo essencial
do direito restringido tera sido preservado.

A doutrina patria diverge acerca da preferéncia por uma ou outra teoria. Ana Maria
D'Avila Lopes (2004, p. 8), embora néo se posicione expressamente em favor de uma ou outra
visdo, explica que a teoria relativa oferece pouca prote¢ao ao direito fundamental individual
quando este esteja em conflito com um interesse estatal, ja que este prevaleceria sobre aquele.
Segundo e¢la, a teoria absoluta, por outro lado, oferece protegao constante ao contetido essencial
do direito fundamental.

Ademais, com relagdo a afirmacao de que a teoria absoluta ofereceria protecao constante
ao conteudo essencial do direito fundamental, podemos questiona-la, expondo a opinido de Ana
Carolina Lopes Olsen (2018, 154-155), ja apresentada anteriormente, que critica essa teoria,
alegando que ela “gera inseguranca juridica, na medida em que ndo determina a quem
incumbiria a tarefa de definir o conteudo essencial de cada direito, nem os parametros para
essa definicdo”. A teoria, outrossim, fragilizaria os direitos fundamentais, pois, ao proteger
somente o nucleo essencial, autoriza que a parte do direito fora desses limites possa sofrer a
atividade restritiva dos poderes constituidos.

Assim, Olsen (2018, p. 155) adota a teoria relativa, sob o argumento de que permite
identificar, em cada direito fundamental, um nucleo de maior relevancia, que s6 poderia ser
restringido mediante fortes argumentos que demonstrassem a necessidade de dar prevaléncia
aos outros bens juridicos ou valores em disputa. E a admissibilidade dessa restri¢ao s6 poderia
ser definida no caso concreto, pois “defini¢oes a priori mostram-se arbitrarias e fatalmente

incompletas”. Aduz a autora (2018, p. 156), acerca da visao relativa:
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Apesar desta maleabilidade, ela ndo deixa o direito fundamental desprotegido, pois os
critérios de proporcionalidade deverdo sempre ser satisfeitos quando o Estado
pretende restringir o ambito normativo de um direito fundamental.

E interessante citar a comparagdo que a referida doutrinadora faz entre o ntcleo
essencial e o sistema de controle de constitucionalidade vigente no ordenamento patrio.
Segundo ela, a teoria do nucleo essencial soma-se a agao direta de inconstitucionalidade (artigo
102, I, “a”, CF), a acdo declaratdria de constitucionalidade (artigo 102, I, “a”, CF), a agdo de
descumprimento de preceito fundamental (artigo 102, §lo, CF), a inclusdo dos direitos
fundamentais dentre as clausulas pétreas (artigo 60, §40, IV, CF) e ao principio da supremacia

da Constituicdo, a fim de gerar uma presun¢ao de intangibilidade das normas jusfundamentais.

Nestas condigdes, ¢ possivel afirmar que as normas de direitos fundamentais gozam
de presuncdo de intangibilidade — a ndo ser que o proprio constituinte disponha em
contrario — contra a a qual a intervenc¢do do Estado s6 pode se insurgir se imbuida de
grave justifica¢@o, apresentada sob a forma de argumentacdo racional, que demonstre
o maior peso de outros principios em conflito, bem como a proporcionalidade da
restri¢do.

(..)

No caso dos direitos fundamentais sociais a prestagdes, em que esta atividade do
legislador mostra-se mais constante, a garantia do ntcleo essencial fornece um
parametro a mais de controle da constitucionalidade, onerando os intérpretes das
normas jusfundamentais com uma carga de argumentago supletiva sempre que sua
intervencdo buscar, de alguma forma, atingir o contetido mais essencial previsto na
norma, aquele que o caracteriza, que justifica sua existéncia no ordenamento juridico.
(OLSEN, 2018, p. 157)

Utilizando a mesma comparacdo entre os mecanismos de controle de
constitucionalidade e a garantia do nucleo essencial, Ana Maria D'Avila Lopes (2004, p. 12)
pergunta: “se, por meio do controle de constitucionalidade, ¢ possivel defender os direitos
fundamentais dos excessos do Legislativo, questiona-se, entdo, qual é o sentido da garantia do
conteudo essencial?”

A autora responde a pergunta citando a conclusdo de Otto y Pardo, segundo a qual o
sentido da garantia do nucleo essencial seria a relativizacao dos direitos fundamentais, seja pela
perspectiva da teoria relativa, seja da absoluta. Segundo a teoria relativa, o nicleo essencial ¢
formatado de acordo com os valores em conflito, deixando evidente, com isso, que se permite
a relativizacdo do direito fundamental. Ja na teoria absoluta, a existéncia de um conteudo
minimo, irredutivel, em cada direito fundamental, também demonstraria, a contrario sensu, a
sua relativizagdo, ja que toda a por¢ao que ndo pertence a esse nucleo essencial poderia sofrer

restri¢des. (LOPES, 2004, p. 12-13)
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E conclui:

O pensamento de Otto y Pardo tem provocado interessantes discussdes a respeito da
relativizacdo dos direitos fundamentais em virtude da incorporacdo da garantia do
conteudo essencial em um sistema no qual ja existe o controle de constitucionalidade
das leis. A doutrina e a jurisprudéncia tém predominantemente aceito a relativizacao,
s6 que ndo sob o ponto de vista negativo, mas, justamente, com a afirmagido da
historicidade e da exigéncia da constante atualizacdo de um direito. Nesse sentido, a
garantia do conteudo essencial ndo apenas aceita a possibilidade da limitacdo, mas
também a regulacdo de um direito fundamental, com a finalidade de permitir que
possa ser efetivamente exercido, mas sempre que ndo seja desnaturalizado. Essa
garantia, junto com os principios da ponderacdo dos bens e da proporcionalidade,
constitui um mecanismo indispensavel na realizagdo dos direitos fundamentais, os
quais ndo sdo direitos absolutos mas também nao sdo, nem muito menos, instrumentos
da arbitrariedade do legislador. (LOPES, 2004, p. 13)

Em que pese tenha ficado evidente a existéncia de entendimentos conflitantes acerca da
validade da teoria relativa, aquiescemos com a posi¢cdo sustentada (acima) por Ana Maria
D'Avila Lopes, a qual postula que a teoria relativa oferece pouca protegdo aos direitos
fundamentais do cidadao quando estes se ponham em conflito com um interesse estatal, ja que
este prevaleceria, em tese, sobre aqueles.

Desta forma, continuamos entendendo que a teoria absoluta ¢ a que mais se encaixa
dentro da realidade fatico-normativa brasileira, onde foram instituidas fontes de arrecadacao
suficientes para suprir todos os direitos prestacionais estabelecidos no texto constitucional.
Portanto, acreditamos que ndao ha argumentos plausiveis (mesmo com a utilizacao de critérios
de proporcionalidade, da forma como autoriza a teoria relativa) para que se afaste o limite
absoluto e intangivel do ntcleo essencial dos direitos fundamentais.

A exposi¢ao apresentada nestes ultimos quatro titulos que compde o tdpico 2.4.2
trataram, especificamente, sobre as ‘“subteorias” criadas pela doutrina para tentar explicar o
grau de aplicabilidade (alcance) da teoria da garantia do ntcleo essencial dos direitos
fundamentais, em virtude do mesmo ser costumeiramente contraposto pelo Estado com a teoria
da reserva do possivel. Ocorre que algumas das subteorias, especificamente a objetiva e relativa,
entendem que o nucleo essencial dos direitos fundamentais nao ¢ absoluto, podendo, inclusive,
ser preterido em prol da teoria da reserva do possivel, mesmo em sua por¢do minima
correspondente a0 minimo existencial.

Desta forma, para confrontar as duas teorias opostas, na tentativa de comprovar que a
teoria da reserva do possivel jamais poderia obstaculizar o cumprimento das regras
constitucionais para preservacao das condi¢gdes materiais minimas de existéncia, abordaremos

o principio do minimo existencial como um “desdobramento opositor” da reserva do possivel,
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um argumento que atua em lado antagdnico a visdo que temos abordado até agora neste estudo.
Além disso, havendo clara interferéncia da teoria do minimo existencial na garantia do ntcleo
essencial dos direitos fundamentais, entendemos necessario tragar alguns comentarios sobre o
estatuto do minimo existencial, a fim de contextualizar adequadamente os argumentos a serem

defendidos.

2.4.3 Desdobramento necessario: o0 minimo existencial

Ja comentamos em momento anterior desta dissertagdo que a Republica Federativa do
Brasil tem como fundamento a dignidade da pessoa humana®. Desta forma, deve o pais intentar
todas as acdes, necessarias e possiveis, com o escopo de preservar esse traco do “existir
humano”.

E cedico que o Estado brasileiro costuma se apropriar do argumento da reserva do
possivel para justificar a insuficiéncia recursos®® materiais para suprir as demandas sociais da
populagdo, mas mesmo diante da utilizagdo desse argumento, existe a necessidade de se
preservar o chamado “minimo existencial” para que sejam garantidas as necessidades basicas
da pessoa humana. Pode-se dizer, entdo, que este “minimo existencial” se constitui na garantia
das condi¢des minimas de existéncia, que por um lado ndo pode ser objeto de intervengao
restritiva do Estado, e por outro exige prestagdes estatais positivas. O minimo existencial
apresenta-se, assim, como um nucleo basico de direitos prestacionais que se inclui no rol dos
direitos fundamentais sociais.

A concepgao do minimo existencial, segundo Ana Paula de Barcellos (2011, p. 187),
encontra raizes no direito alemdo em debates travados pela doutrina e jurisprudéncia
germanicas a partir da década de 1950, quando se passou a discutir acerca da existéncia da

garantia de um minimo indispensavel para a existéncia humana digna.

8 Dispde a Constituicio Federal, em seu artigo primeiro, que a Reptblica Federativa do Brasil, formada pela unido
indissoluvel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem
como fundamentos a soberania; a cidadania; a dignidade da pessoa humana; os valores sociais do trabalho e da
livre iniciativa; o pluralismo politico.

% Conforme ja referimos, ha disposigdo constitucional expressa que obriga o Estado a destinar parte de seus
recursos para a satisfacdo dos direitos fundamentais sociais. Se a alocagdo de recursos ndo ocorre nos termos
propostos pelo Constituinte, hd uma clara violagdo ao comando constitucional. Além do mais, caso haja
dificuldades financeiras para garantir integralmente todos os direitos fundamentais sociais estabelecidos na Carta
Maior, cabe ao Estado estabelecer as prioridades de sua politica governamental. Entretanto, o que temos observado
da pratica ¢ o verdadeiro descaso dos Poderes eleitos com a efetivacdo dos direitos sociais, somado a falta de
planejamento das verbas pelo Estado, em conjunto com politicas publicas mediocres que ndo conseguem atender
a demanda da populagdo brasileira.
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Da mesma forma que a teoria da reserva do possivel, Andreas Joachim Krell (2002, p.
135) ensina que “o minimo existencial é fruto da doutrina alemd pos-guerra que tinha que
superar a auséncia de qualquer direito fundamental social na Lei Fundamental de Bonn”,
sendo alicergado na fung¢do de estrita normatividade e jurisdicionalidade do texto
constitucional. Assim, a Corte Constitucional Alema extraiu o direito a um “minimo de
existéncia” do principio da dignidade da pessoa humana (art. 1°, I, da Lei Fundamental), do
direito a vida e a integridade fisica, mediante interpretagdo sistematica junto ao principio do
Estado Social (art. 20, I). Nao ha davidas que ela parte de um direito fundamental a um “minimo
vital”. Ao mesmo tempo, a Corte deixou claro que esse “padrao minimo indispensavel” nao
poderia ser desenvolvido pelo Judicidrio como “sistema acabado de solugdo”, mas por meio de
uma “casuistica gradual e cautelosa”.

Para Torres (2009, p. 56), como a Constituicdo alemad ndo possui um rol extenso de
direitos sociais, os constitucionalistas, ao lado do Tribunal Constitucional alemao, debrugaram-
se na construcao de quais seriam os direitos minimos a serem assegurados pelo Estado alemao
aos seus cidadaos, afirmando existir “ao menos um direito fundamental social ndo escrito”, ao
sustentar “a existéncia de um direito subjetivo ao minimo existencial.”

Noutro contexto geografico, especificamente na América do Sul, foi a Colombia, em
1992, através da sentenca T-426/92°!, a primeira a conceituar o minimo existencial. Segundo
Rodolfo Arango (2002, p. 12), o magistrado ponente’’ Eduardo Cifuentes Mufioz, naquela
oportunidade, entendeu o minimo existencial como “‘un minimo de condiciones materiales para
una existencia digna”. A maior parte das decisdes judiciais que trataram posteriormente do
tema, contudo, referem o minimo existencial (ou minimo vital, como 14 ¢ designado) como as
proprias condi¢cdes materiais, garantidas por outros direitos, que podem ser prestacionais ou
fundamentais.”?

Em que pese a circunstancia de as defini¢des originarias demonstrem a esséncia dessa
teoria, nao ha na legislacao brasileira uma defini¢cdo acerca do minimo existencial. Tampouco
existe unanimidade na doutrina acerca da sua acepcdo. Portanto, entendemos pertinente

apresentar algumas observagdes sobre o que a doutrina esboga sobre o tema.

o1 Sentencia de Tutela n°426/92 de Corte Constitucional, 24 de Junio de 1992.

%2 Relator, na lingua espanhola.

%3 Na mesma obra, na pagina 12, extrai-se a seguinte definicdo de minimo existencial: “(...) en ocasiones se define
como un derecho fundamental innominado, y en otras se confunde con las condiciones materiales que lo
garantizan, en un tratamento anfibiologico del concepto”.
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Inicialmente ¢ interessante referir a ponderagao langcada por Antonio Augusto Cancado
Trindade (1997, p. 493), o qual afirma que também no ambito do Direito Internacional ainda

ndo existe um consenso acerca do conteudo concreto do minimo existencial:

E significativo que j& se comece hoje a considerar o que constituiria um “niicleo
fundamental” de direitos econdomicos, sociais e culturais. Ha os que, como a Comissao
Interamericana de Direitos Humanos, argumentam que tal nicleo seria constituido
pelos direitos ao trabalho, a saude e a educagdo. Em recentes reunides internacionais
de peritos também se tem referido, como possiveis componentes daquele nucleo, aos
chamados “direitos de subsisténcia” (e.g., direito a alimentacdo, direito a moradia,
direito aos cuidados médicos e direito a educacdo). Os debates apenas tém inicio, e
certamente se prolongardo no decorrer dos proximos anos neste inicio do novo século.

Apesar da inexisténcia de consenso doutrinario, podem-se identificar pontos em comum
nas diversas definicdes de minimo existencial apresentadas pelos juristas. Entendemos, desta
forma, que o minimo existencial se relaciona com as condi¢des minimas de existéncia humana
com dignidade, como, por exemplo, o direito a satde, a alimentagdo, a moradia, a educagao.
Destarte, as condi¢cdes minimas de sobrevivéncia do homem ndo podem ser objeto de
intervengao restritiva ou obstaculizadora por parte do Estado, exigindo-se dele ainda, prestacdes
materiais positivas.

Ingo Wolfgang Sarlet (2007, p. 352) sugere a utilizagdo do principio da dignidade

humana como parametro para a identificacdo do minimo existencial:

Neste contexto, cumpre registrar que o reconhecimento de direitos subjetivos a
prestacdes ndo se deverd restringir as hipdteses nas quais a propria vida humana
estiver correndo o risco de ser sacrificada, inobstante seja este o exemplo a ser
referido. O principio da dignidade da pessoa humana assume, no que diz com este
aspecto, importante funcdo demarcatoria, podendo servir de parametro para avaliar
qual o padrio minimo em direitos sociais (mesmo como direitos subjetivos
individuais) a ser reconhecido. Negar-se o acesso ao ensino fundamental obrigatorio
e gratuito (ainda mais em face da norma contida no artigo 208, § 1o, da CF, de acordo
com o qual se cuida de direito publico subjetivo) importa igualmente em grave
violag@o ao principio da dignidade da pessoa humana, na medida em que este implica
para a pessoa humana a capacidade de compreensido do mundo e a liberdade (real) de
autodeterminar- se e formatar a existéncia, o que certamente ndo sera possivel em se
mantendo a pessoa sob o véu da ignorancia.

Cabe ressaltar que o minimo existencial ndo diz respeito apenas as condigdes de
sobrevivéncia fisica do individuo, mas também as condi¢des que preservem a dignidade

humana. Neste sentido:

Tomando-se o exemplo do direito a educacdo, poder-se-a sempre afirmar que negar,
em face de argumentos como o da auséncia de recursos, até mesmo o acesso ao ensino
fundamental ndo chega a comprometer a existéncia do individuo. A resposta a esta
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indagac@o, contudo, passa pelo principio da dignidade humana, que indubitavelmente
pressupde um certo grau de autonomia do individuo, no sentido de ser capaz de
conduzir a sua propria existéncia, de tal sorte que a liberdade pessoal (...) constitui
exigéncia indeclinavel da propria dignidade. Neste sentido, ndo restam duvidas de que
manter o individuo sob o véu da ignorancia absoluta significa tolher a sua propria
capacidade de compreensdo do mundo e sua liberdade (real) de autodeterminacgdo e
de formatar sua existéncia. O principio da dignidade da pessoa humana pode vir a
assumir, portanto, importante fungdo demarcatoria, estabelecendo a fronteira para o
que se convenciona denominar de padrdo minimo na esfera dos direitos sociais.
(SARLET, 2007, p. 353)

Ricardo Lobo Torres (2008, p. 313), expressando a indefini¢gdo do conceito, observa

que:

Carece o minimo existencial de contetido especifico. Abrange qualquer direito, ainda
que originariamente ndo-fundamental (direito a satde, a alimentagdo, etc.),
considerado em sua dimensdo essencial e inalienavel. Ndo é mensuravel, por envolver
mais os aspectos de qualidade que de quantidade, o que torna dificil extrema-lo, em
sua regido periférica, do maximo de utilidade (maximum welfare,
Nutzenmaximierung), que é principio ligado a ideia de justiga e de redistribuig@o de
riqueza social. Certamente esse minimo existencial, “se o quisermos determinar
precisamente, € uma incognita muito variavel”.

Nas palavras de Ricardo Lobo Torres (2001, p. 267), ausentes as condigdes minimas de
vida digna, “cessa a possibilidade de sobrevivéncia do homem e desaparecem as condi¢oes
iniciais de liberdade”. O autor (2001, p. 268) preleciona sobre o minimo existencial,
sustentando que “a retorica do minimo existencial ndo minimiza os direitos sociais, sendo que
os fortalece extraordinariamente na sua dimensdo essencial”.

O constitucionalista e atual Ministro do Supremo Tribunal Federal Luis Roberto Barroso
(2014, p. 35), por sua vez, conceitua o minimo existencial como “as condi¢oes elementares de
educagdo, saude e renda que permitam, em uma determinada sociedade, o acesso aos valores
civilizatorios e a participag¢do esclarecida no processo politico e no debate politico.”

Nesta senda, o Ministro Celso de Mello, no julgamento da ADPF n° 45/DF, defendeu a

tutela jurisdicional das politicas publicas na hipdtese em que os Poderes Legislativo e Executivo

deixem de atuar, embaracando a eficacia os direitos sociais:

(...) como decorréncia causal de uma injustificavel inércia estatal ou de um abusivo
comportamento governamental, aquele ntcleo intangivel consubstanciador de um
conjunto irredutivel de condigdes minimas necessarias a uma existéncia digna e
essenciais a propria sobrevivéncia do individuo. (BRASIL, STF, 2004)

No julgamento do ARE (Agravo em Recurso Extraordinario) n. 639.337, o referido

magistrado apresentou um voto com fundamento bastante semelhante:
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(...) a ineficiéncia administrativa, o descaso governamental com direitos basicos do
cidaddo, a incapacidade de gerir os recursos publicos, a incompeténcia na adequada
implementagdo da programacg@o orgamentaria em tema de educag@o ptblica, a falta de
visdo politica na justa percepgao, pelo administrador, do enorme significado social de
que se reveste a educagdo infantil, a inoperancia funcional dos gestores ptblicos na
concretizacdo das imposi¢des constitucionais estabelecidas em favor das pessoas
carentes ndo podem nem devem representar obsticulos a execucdo, pelo Poder
Puablico. (BRASIL, STF, 2011)

O minimo existencial apresenta fundamentos instrumentais, como a protecdo da
liberdade material e da democracia, consubstanciada na participagdo efetiva dos cidadaos no
espaco publico. Todavia, o argumento nao-instrumental ¢ o principal, na medida em que se
considera um fim em si mesmo a garantia das condigdes minimas de existéncia para a vida
digna.

Daniel Sarmento (2010, p. 206-207) faz algumas consideragdes quanto a teoria da

reserva do possivel face ao minimo existencial:

Sem embargo, discordo daqueles que afirmam que o direito a0 minimo existencial &
absoluto, ndo se sujeitando a reserva do possivel. (...) Em suma, ndo me parece que o
minimo existencial possa ser assegurado judicialmente de forma incondicional,
independentemente de consideragdes acerca do custo de universalizacdo das
prestacdes demandadas. (...) Em outras palavras, a inser¢cdo de determinada prestago
no ambito do minimo existencial tende a desequilibrar a ponderacgdo de interesses para
favorecer a concessdo do direito vindicado. Mas ndo existe um direito definitivo a
garantia do minimo existencial, imune a ponderacdes e a reserva do possivel.

Em raciocinio semelhante, Ricardo Lobo Torres (2001, p. 273) defende que “o direito
ao minimo existencial esta intimamente ligado a ideia de seguranga social, porquanto aquele
garante as condi¢oes minimas para uma vida digna em sociedade”.

A respeito da espécie normativa, Ricardo Lobo Torres entende que o minimo existencial
nao ¢ um valor, nem um principio juridico, mas sim uma regra juridica a coincidir com o nucleo

essencial dos direitos fundamentais:

O minimo existencial ndo ¢ um valor nem um principio juridico, mas o contetido
essencial dos direitos fundamentais. Nada obstante estd impregnado pelos valores e
principios juridicos os mais relevantes.

O minimo existencial ndo € um valor, por ndo possuir a generalidade e a abstragdo de
ideias como as de liberdade, justiga e igualdade. Além disso, o minimo existencial
pode se traduzir, para a sua garantia, em regra juridica, o que jamais acontece com 0s
valores. Mas o minimo existencial se deixa tocar e imantar permanentemente pelos
valores da liberdade, da justiga, da igualdade e da solidariedade.

O minimo existencial também ndo ¢é principio juridico, por ndo exibir as principais
caracteristicas dos principios, que sdo as de ser objeto de ponderacdo e de valer prima
facie. De feito, o minimo existencial ndo pode ser ponderado e vale definitivamente
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porque constitui o contetido essencial dos direitos fundamentais, que € irredutivel por
definicdo e insuscetivel de sopesamento.

O minimo existencial € regra, porque se aplica por subsungdo, constitui direitos
definitivos e ndo se sujeita a ponderagdo. (TORRES, 2008, p. 316)

Diante dessas ideias preliminares acerca do conceito de minimo existencial, cabe
questionar acerca da possibilidade de identificd-lo com o nucleo essencial dos direitos
fundamentais sociais.

Usualmente a doutrina identifica o minimo existencial com o nucleo essencial dos
direitos fundamentais sociais, conforme a ultima citagao apresentada de Ricardo Lobo Torres.
Ana Carolina Lopes Olsen (2008, p. 319), no entanto, entende que “essa correspondéncia ndo
é uma constante, ou seja, nem todo direito fundamental social tera em seu nucleo um conteudo
equivalente ao minimo existencial.”

Essa divergéncia, todavia, ndo possui uma relevancia significativa. Mais importante ¢
saber que tanto a no¢do de minimo existencial como a garantia do nucleo essencial assumem
importancia nas situagdes em que o Estado utiliza o argumento da reserva do possivel para
impor restricoes a efetivacdo dos direitos fundamentais sociais. Isso porque o minimo
existencial e o ntcleo essencial demarcardo a por¢ado minima que ndo podera sofrer restrigoes,
sob pena de inviabilizar a sobrevivéncia digna do titular do direito.

Ao nosso ver, o minimo existencial ¢ o nucleo essencial devem ser absolutos,
intangiveis, sem delimitacdo em casos concretos com quaisquer que sejam as técnicas
argumentativas dispensadas — proporcionalidade ou ponderagao.

De qualquer forma, imaginemos uma situagdo em que o poder publico, suscitando
limitagdes relacionadas a reserva do possivel, deixa de implementar integralmente determinado
direito social em favor de um individuo. Ao tomar essa decisdo, o Estado age com certo grau
de discricionariedade, a qual, no entanto, ¢ limitada através da utilizacao da proporcionalidade.
O principio da proporcionalidade exigira que a justificativa apresentada pelo Estado para
restringir esse direito social seja legitima e materialmente constitucional. Ou seja, o bem
juridico a que o Estado visou proteger quando recorreu a reserva do possivel devera ser mais
relevante que a parcela do direito que sofreu a restrigdo. A proporcionalidade exigird, também,
que tenha sido protegido, ao menos, 0 minimo existencial, sendo esse requisito denominado de
proibicao da insuficiéncia. (MATSUDA; PEREIRA; SOUZA, 2011, p. 18)

Na seguinte passagem, Ana Carolina Lopes Olsen (2008, p. 310) afirma a necessidade
de submeter o argumento da escassez de recursos ao exame da proporcionalidade, no sentido

da proibicao da insuficiéncia:
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Portanto, o argumento da escassez de recursos devera ser investigado a fundo quando
confrontado com a realizacdo de um direito fundamental social prestacional. A
proporcionalidade em sentido de proibicdo de insuficiéncia representa um valioso
instrumento a disposi¢do do Judiciario para que a atuag@o do Estado seja devidamente
avaliada e ponderada, de modo a se proibir a negligéncia para com prestagdes
determinadas pela Constituicdo. Portanto, ha que se ponderar cuidadosamente o
argumento da escassez (bem como o proprio argumento democratico e da
macrojustica) com a realizagio do direito fundamental social reclamado
concretamente, de modo que somente por uma razio extremamente grave a
efetividade do direito jusfundamental podera ser temporariamente afastada.

Em outro trecho de sua obra, a referida autora relaciona o exame da propocionalidade a

garantia do minimo existencial:

Na secdo anterior, foi demonstrado que a incidéncia da reserva do possivel em relagéo
aos direitos fundamentais sociais esta sujeita a ponderacdo, especialmente mediante o
exame da proporcionalidade no sentido da proibicdo da insuficiéncia. Assim, pode-se
dizer que a norma de direito fundamental social pode ser restringida até o limite de
suficiéncia da prestacdo material demandada, a fim de garantir a realizagdo minima
pretendida. E justamente para garantir esta “realizacio minima”que a nogdo de
minimo existencial assume especial importdncia na ponderacdo entre direitos
fundamentais sociais e reserva do possivel. (OLSEN, 2008, p. 326)

Daniel Sarmento (2010, p. 206-207) faz algumas consideragdes quanto a teoria da

reserva do possivel face ao minimo existencial:

Sem embargo, discordo daqueles que afirmam que o direito a0 minimo existencial &
absoluto, ndo se sujeitando a reserva do possivel. (...)

Em suma, ndo me parece que o minimo existencial possa ser assegurado judicialmente
de forma incondicional, independentemente de consideragdes acerca do custo de
universalizacdo das prestagdes demandadas. (...)

Em outras palavras, a insercdo de determinada prestacdo no ambito do minimo
existencial tende a desequilibrar a ponderagdo de interesses para favorecer a
concessao do direito vindicado. Mas ndo existe um direito definitivo a garantia do
minimo existencial, imune a ponderacdes e a reserva do possivel.

Em raciocinio semelhante, Ricardo Lobo Torres (2001, p. 273) defende que “o direito
ao minimo existencial esta intimamente ligado a ideia de seguranga social, porquanto aquele
garante as condi¢oes minimas para uma vida digna em sociedade”.

Nosso objetivo neste ponto do estudo ¢ o de demonstrar que doutrina brasileira criou
conexoes (equivocadas) entre a eficacia imediata dos direitos fundamentais sociais, a teoria da
reserva do possivel e o minimo existencial, sendo estes dois ultimos importagcdes doutrindrias
mal interpretadas e mal aplicadas das conceituagdes tedricas originarias.

Foi possivel demonstrar até agora que a nog¢do de garantia do nucleo essencial dos

direitos fundamentais e de minimo existencial adquirem especial relevancia nas situacdes em
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que ¢ utilizado o argumento da reserva do possivel para restringir direitos sociais, mesmo que,
no nosso entender, nenhuma das teorias mencionadas neste topico seja capaz de justificar a
restricdo ou limitacdo dos direitos fundamentais de natureza social, dada a existéncia de
recursos disponiveis para este fim’.

As opinides sobre o tema podem ser sintetizadas e contrapostas com base em duas
passagens doutrinarias. Veja que enquanto Vidal Serrano Nunes Junior (2009, p. 29) cré que a
teoria da reserva do possivel pode ser considerada como uma “limitagcdo a efetividade dos
direitos sociais” e que sO seria aplicavel aos direitos que estdo fora do que ele denomina
“minimo vital”; Dirley da Cunha Junior (2008), por sua vez, ndo admite que a efetividade dos
direitos sociais fique condicionada a reserva do possivel, haja vista o fato de essa construgao
tedrica ter se originado na Alemanha, onde as condigdes sociais em nada se assemelham as
vigentes na sociedade brasileira, que sofre de inimeras caréncias. Afirma este tltimo autor que
recursos publicos sempre existirdo, cabendo aos nossos representantes governamentais a correta
distribuicao de verba entre as politicas publicas existentes, dando especial aten¢dao aquelas
voltadas aos direitos sociais. Além do mais, o autor acredita que o papel do Poder Judiciario ¢
de promover a justa distribuicao deles, destinando-os principalmente ao atendimento das
necessidades vitais do homem, de modo a propiciar as condi¢des minimas para uma existéncia
digna.

E mesmo que contemplassemos a possibilidade de limitagdo da aplicagdo dos direitos
sociais constitucionalmente reconhecidos, foi possivel demostrar até aqui que o minimo
existencial impde um limite a aplicacdo da reserva do possivel como restrigdo aos direitos
fundamentais sociais. Em outras palavras, exerce a fun¢ao de parametro para avaliar se
determinada restrigdo a direito social, imposta pelo Poder Publico, sob o argumento da reserva
do possivel, observou ou ndo o principio da proporcionalidade.

Apos todas as consideragdes apresentadas neste topico, pudemos constatar que a
efetivacdo e a garantia dos direitos humanos, entre os quais se destacam especialmente os
direitos sociais prestacionais, ainda representam uma tarefa cujo éxito depende da consciéncia
e do enfrentamento de cada limite imposto a sua concretizagdao. A consciéncia sobre a existéncia
destes limites faz com que se chame a atenc¢do para o fato de a verdadeira e completa realizagao
do Estado Democratico de Direito brasileiro depender ainda da efetivacao destes direitos, pois
a Constitui¢do elege, entre outros fundamentos, a realizacao da dignidade da pessoa humana

como ponto de convergéncia na configuragdo constitucional do Estado brasileiro. Tem-se,

%% A existéncia de recursos disponiveis sera demonstrada no terceiro capitulo deste dissertagdo.
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portanto, na realizagdo da dignidade da pessoa humana, o centro para o qual convergem todos
os fundamentos do Estado Democratico de Direito.

No préximo tépico sera dado inicio ao estudo de um dos principais argumentos
utilizados pela corrente teorica contraria a PEC 287/2016: o principio da proibigao do retrocesso
social. Pretendemos expor de forma minuciosa os seus fundamentos, sua positivacao em carater
nacional e supranacional (tratados internacionais aderidos pelo Brasil), bem como a

materialidade e aplicabilidade (alcance) desse principio.

2.5 PRINCIPIO DA PROIBICAO DO RETROCESSO SOCIAL: FUNDAMENTOS E
ALCANCE

Inicialmente, devemos alertar de que ha dissenso acerca da denominacao do principio
em questdo. A denominagdo mais comum, conforme ensina José Vicente dos Santos Mendonga
(2003), ¢ “proibicao de retrocesso social”, por isso foi a escolhida para ser adotada nesta
dissertagdo, especialmente porque € a preferida no Brasil e em Portugal®>. Mas esse principio
também possui outros nomes: “vedacdo de retrocesso social”, “principio do ndo retrocesso
social”, “principio do ndo retorno da concretizacao”, “proibi¢do da contra-revolucado social”,
“proibicdo da revolucdo reaciondria”, “principio da nao reversibilidade dos direitos

fundamentais sociais”?°

, entre outros.

O principio da proibigao de retrocesso social ¢ matéria ainda pouco debatida na doutrina
e na jurisprudéncia brasileira. Ao revés, em outras partes do globo, especialmente nos paises
europeus, ha uma grande discussao acerca desse principio, sua defini¢do, requisitos e alcance.

Para Ingo Sarlet (2007, p. 126):

Na doutrina e jurisprudéncia nacional e estrangeira, constata-se, de modo geral, uma
postura amistosa relativamente ao principio da proibigdo de um retrocesso social,
muito embora ndo se possa afirmar a existéncia de um consenso a respeito desta
problematica.

Dessa forma, faz-se necessaria uma breve analise das varias concepgdes estrangeiras
acerca desse principio. Ressalte-se que foram analisadas (especialmente) as doutrinas em

Portugal sobre o assunto, uma vez que nesse pais ¢ que houve um maior desenvolvimento do

%5 Sera utilizada doutrina portuguesa em grande escala neste estudo.

% Em relagdo a essa tltima denominag3o listada, foi observado seu uso de forma constante na doutrina portuguesa,
principalmente na obra de Cristina Queiroz — “o principio da ndo reversibilidade dos direitos fundamentais
sociais”.
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instituto, em funcao do trabalho do constitucionalista José Joaquim Gomes Canotilho, que tanto

tem influenciado o direito brasileiro.

Numa de suas principais obras, ao referir-se a dimensdao subjetiva dos direitos

econOmicos, sociais e culturais, Canotilho (1994, p. 374) defende o principio da vedacao (ou

proibicao) de retrocesso social:

Dimensao subjectiva, que resulta: i) da consagracdo constitucional destes direitos
como direitos fundamentais dos cidaddos e ndo apenas como “direito objectivo”
expresso através de “normas programaticas” ou de “imposi¢des constitucionais”
(direitos originarios de prestagdes); ii) da radicac@o subjectiva de direitos através da
criagdo por lei, actos administrativos, etc., de prestacdes, instituigdes e garantias
necessarias & concretizagdo dos direitos constitucionalmente reconhecidos. E neste
segundo sentido que se fala de direitos derivados a prestagdes (assisténcia social,
subsidio de desemprego, etc.) que justificam o direito de judicialmente ser reclamada
a manutenc@o do nivel de realizagdo e de se proibir qualquer tentativa de retrocesso
social.

Em obra posterior, Canotilho (2003, p. 320-321) melhor explica o principio da proibigao

do retrocesso social, ao enumerd-lo em capitulo destinado ao principio da democracia

econOmica e social:

Com isto quer dizer-se que os direitos sociais e economicos (ex.: direito dos
trabalhadores, direito a assisténcia, direito a educagdo), uma vez obtido um
determinado grau de realizacdo, passam a constituir, simultaneamente, uma garantia
institucional e um direito subjetivo. A “proibigdo de retrocesso social” nada pode fazer
contra as recessdes e crises econdmicas (reversibilidade factica), mas o principio em
analise limita a reversibilidade dos direitos adquiridos (ex.: seguranca social, subsidio
de desemprego, prestacdes de saude), em clara violagdo do principio da proteccdo da
confianca e da seguranca dos cidaddos no ambito econdmico, social e cultural, e do
nucleo essencial da existéncia minima inerente ao respeito pela dignidade da pessoa
humana. (...) O principio da proibi¢do do retrocesso social pode formular-se assim: o
nucleo essencial dos direitos sociais ja realizado e efectivado através de medidas
legislativas (...) deve considerar-se constitucionalmente garantido sendo
inconstitucionais quaisquer medidas estaduais que, sem a criacdo de outros esquemas
alternativos ou compensatorios, se traduzam na pratica numa ‘ anulagdo’, ‘revogacio’
ou ‘aniquilacdo’ pura e simples desse nicleo essencial. A liberdade de conformacio
do legislador e inerente auto-reversibilidade tém como limite o nicleo essencial ja
realizado.

Dessa forma, para o doutrinador lusitano, os direitos fundamentais sociais assumem,

apds sua concretizagcdo infraconstitucional, a condi¢do de direitos subjetivos e de garantia

institucional, ndo se encontrando mais na disponibilidade do legislador, sob pena de flagrante

infracao do principio da prote¢do da confianca e do principio do Estado de Direito, o que

inquinaria de inconstitucionalidade quaisquer medidas que viessem a ameagar o padrdo de

prestagdes ja alcangado.
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Pronunciando-se em sentido idéntico, Jorge Miranda (2000, p. 441) assevera que nao ¢
possivel eliminar as normas legais e concretizadoras, suprimindo os direitos derivados a
prestagdes, porque elimina-las significaria retirar eficacia juridica as correspondentes normas
constitucionais.

Parafraseando José Joaquim Gomes Canotilho, o jurista Jorge Miranda (2000, p. 441-
442) cita o caso paradigma do Tribunal Constitucional portugués — caso do Servigo Nacional
de Saude — Acérdao n. 39/1984. Tratou-se de apreciacao de requerimento de declaracao de
inconstitucionalidade de norma que teria, entre outros pontos, extinguido o Sistema Nacional
de Satde, cuja previsdo encontrava assento constitucional.”” O Relator do acdrddo — Ministro
Vital Moreira — entendeu que, ao ser criado o Servigo Nacional de Saude, realizou-se o direito
fundamental a protecdo da saude. Dessa forma, tratou os direitos sociais como direitos
fundamentais e desenvolveu argumentos relacionados ao principio da proibi¢do do retrocesso.

Nesse acordao’®, ficou sedimentado:

(...) a partir do momento em que o Estado cumpre (total ou parcialmente) as tarefas
constitucionalmente impostas para realizar um direito social, o respeito constitucional
deste deixa de consistir (ou deixa de consistir apenas) numa obrigacdo positiva, para
se transformar ou passar também a ser uma obrigacdo negativa. O Estado, que estava
obrigado a atuar para dar satisfacdo ao direito social, passa a estar obrigado a abster-
se de atentar contra a realizag@o dada ao direito social. (PORTUGAL, 1984)

Asseverou que a norma que determina a criagao de um servigo de satide assume natureza
de imposicao constitucional, ndo sendo simples norma programatica. Ao revés, o Estado deve
realizar as tarefas constitucionais, sob pena de ser censurado via inconstitucionalidade por
omissdo. Mas se desfaz o que ja havia realizado, a censura se coloca no plano da propria
inconstitucionalidade por acao.

Como bem observado por José¢ Casalta Nabais (1999, p. 40-41), nesta decisdo, o
Tribunal portugués apenas considerou vedada a revogagdo da Lei do Servico Nacional de
Satde, de tal sorte que tdo somente a restauragao de uma omissao inconstitucional foi tida como
vedada, o que leva a crer que uma simples reducdo ou alteragdo do nivel de concretizacao e
realizagdo do direito a saude teria sido chancelada pelo Tribunal. Ou seja, esse leading case
apenas aplicou o principio da proibicdo de retrocesso social porquanto a revogagdo da

indigitada lei poderia ensejar uma inconstitucionalidade por omissao.

%7 Importante observar que, mesmo apos aparentemente ter abandonado a tese da constituigdo dirigente (a0 menos,
como explicado por ele, no sentido do normativismo constitucional poder, s6 por si, operar transformagdes
emancipatorias), Canotilho manteve seu entendimento acerca do principio da proibicdo do retrocesso social em
edigdes mais recentes do livro citado.

% Disponivel em: <https://dre.pt/pesquisa/-/search/384993/details/maximized>
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Em decisdo posterior, o Acordao n. 509/2002, de 19.12.2002, o Tribunal Constitucional
portugués voltou a debrugar-se acerca do principio da proibicdo de retrocesso social, ao
reconhecer a inconstitucionalidade da exclusdo, por meio de lei, das pessoas com idade entre
18 e 25 anos do beneficio do rendimento minimo de inser¢do, que havia substituido o
rendimento minimo garantido nos termos anteriormente vigentes. Porém, procedeu dessa forma
o colegiado com fundamentacao diversa daquela constante no anterior (Acordao n. 39/1984),
uma vez que admitiu a aplicacdo do principio em tela apenas quando a supressao legislativa
atingir o minimo existencial, de tal forma a harmonizar com a liberdade de conformac¢do do
legislador. Nessa decisdo, de relatoria do Conselheiro Luis Nunes de Almeida, ficou

estabelecido:

Ai, por exemplo, onde a Constituicdo contenha uma ordem de legislar,
suficientemente precisa e concreta, de tal sorte que seja possivel «determinar, com
seguranca, quais as medidas juridicas necessarias para lhe conferir exequibilidade»
(cfr. Acorddo no 474/02, ainda inédito), a margem de liberdade do legislador para
retroceder no grau de protecgdo ja atingido € necessariamente minima, ja que so o
podera fazer na estrita medida em que a alterag@o legislativa pretendida ndo venha a
consequenciar uma inconstitucionalidade por omissdo — e tera sido essa a situac@o que
se entendeu verdadeiramente ocorrer no caso tratado no ja referido Acorddo no 39/84.
Noutras circunsténcias, porém, a proibicao do retrocesso social apenas pode funcionar
em casos-limite, uma vez que, desde logo, o principio da alternincia democratica, sob
pena de se lhe reconhecer uma subsisténcia meramente formal, inculca a
revisibilidade das opgdes politico-legislativas, ainda quando estas assumam o caracter
de opcoes legislativas fundamentais. Este Tribunal ja teve, alias, ocasido de se mostrar
particularmente restritivo nesta matéria, pois que no Acordao no 101/92 (Acordaos do
Tribunal Constitucional, 210 vol., pags. 389-390), parece ter considerado que so
ocorreria retrocesso social constitucionalmente proibido quando fossem diminuidos
ou afectados «direitos adquiridosy, e isto «em termos de se gerar violagdo do principio
da proteccdo da confianga e da seguranca dos cidaddos no d&mbito econdémico, social
e cultural», tendo em conta uma prévia subjectivacdo desses mesmos direitos. (...)
Todavia, ainda que se ndo adopte posicdo tdo restritiva, a proibicdo do retrocesso
social operara tdo-s6 quando, como refere J. J. Gomes Canotilho, se pretenda atingir
«o nucleo essencial da existéncia minima inerente ao respeito pela dignidade da
pessoa humanay, ou seja, quando «sem a criacdo de outros esquemas alternativos ou
compensatorios», se pretenda proceder a uma «anulag@o, revogagdo ou aniquilag@o
pura e simples desse nucleo essencial». Ou, ainda, tal como sustenta José Carlos
Vieira de Andrade, quando a alteracdo redutora do conteudo do direito social se faga
com violagdo do principio da igualdade ou do principio da proteccdo da confianga;
ou, entdo, quando se atinja o conteudo de um direito social cujos contornos se hajam
iniludivelmente enraizado ou sedimentado no seio da sociedade. (PORTUGAL, 2002)

Verifica-se que, com o aresto 509/2002, de 19.12.2002, o Tribunal portugués parece
aproximar-se da concepc¢ao doutrinaria de Gomes Canotilho. Este julgado, ao contrario do
Acordao n. 39/1984, que apenas baseou-se em uma omissao inconstitucional do legislador,
fundou-se em argumentos acerca do minimo existencial e do principio da prote¢ao da confianca.

Apenas para se fazer um contraponto, destaca-se que a propria doutrina lusitana nao ¢

unanime acerca do principio da proibicao de retrocesso social. Veja-se, a titulo ilustrativo, a
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posi¢ao de Vieira de Andrade (2001, p. 391-392), que ndo aceita a existéncia desse principio,
sob pena de se destruir a autonomia da funcao legislativa, degradando-a a mera fungao
executiva da Constituicdo. Mas, ao menos, reconhece uma “certa garantia de estabilidade”,

graduando-a em minima, média e maxima, conforme excerto que segue:

Em nossa opinido, ¢ dificil aceitar um principio geral do acquis social ou da proibigao
do retrocesso, sob pena de se sacrificar a liberdade constitutiva do legislador,
sobretudo numa época em que ficou demonstrado que ndo existe uma via Unica e
progressiva para atingir a sociedade justa. Todavia, pode-se admitir que existe uma
certa garantia de estabilidade: uma garantia minima, no que se refere a proibicéo feita
ao legislador de pura e simplesmente destruir o nivel minimo adquirido; uma garantia
média, quando se exige as leis retrocedentes o respeito pelo principio da igualdade
(como proibicdo do arbitrio) e do principio da proteccdo da confianca; uma garantia
maxima, apenas nos casos em que se deve concluir que o nivel de concretizagdo
legislativa beneficia de uma tal sedimentagdo na consciéncia da comunidade que deve
ser tido como materialmente constitucional. (ANDRADE, 2001, p. 392)

Atravessando-se o oceano e aportando-se em terras brasileiras, verifica-se que uma das
primeiras manifestacdes acerca do principio da proibicdo de retrocesso social no Brasil ¢ da
lavra de José Afonso da Silva (2002, p. 82), ao defender que as normas definidoras de direitos
sociais seriam ainda concebidas como normas programaticas’, e o grande desafio do
constitucionalismo moderno seria a sua concretizagao.

Um dos principais trabalhos acerca desse principio no Brasil foi feito por Ingo Wolfgang
Sarlet. Sintetizando, o autor (2006, p. 8) entende que a nogdo de proibicao de retrocesso tem
sido por muitos reconduzida a ideia que Jos¢ Afonso da Silva apresenta como sendo de um
direito subjetivo negativo, no sentido de que € possivel impugnar judicialmente toda e qualquer
medida que se encontre em conflito com o teor da Constitui¢do (inclusive com os objetivos
estabelecidos nas normas de cunho programatico), bem como rechagar medidas legislativas que
venham, pura e simplesmente, subtrair supervenientemente a uma norma constitucional o grau
de concretizagdo anterior que lhe foi densificado pelo legislador.

Defende o autor citado (2007, p. 67) que a “problematica da proibi¢do do retrocesso
guarda intima relagdo com a nogdo de seguranca juridica”, uma vez que, “um auténtico
Estado de Direito é um Estado de Seguranga Juridica”. Dessa forma, seguranca juridica

passaria a ter status de subprincipio concretizador do principio fundamental e estruturante do

9 O autor classifica as normas constitucionais de acordo com sua eficécia e aplicabilidade, conforme a necessidade
ou ndo de edi¢do de lei para sua concretizagdo, nas seguintes espécies: ) de eficacia plena e aplicabilidade
imediata; 7i) de eficacia contida e aplicabilidade imediata, sdo desde logo aptas a produzir efeitos, mas podem ter
sua eficacia limitada por lei; iii) de eficacia limitada, ndo produzem todos os efeitos pretendidos antes da edi¢do
de lei, subdividindo-se em normas de principio institutivo, que se insere na parte organizativa da Constituigdo, e
normas programaticas, que se limitam a tragar os programas das atividades dos 6rgdos estatais e os fins sociais do
Estado.
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Estado de Direito. Essa constatacdo defluiria, ndo apenas da expressa mengao do art. 5°, caput,
da Constitui¢io Federal'”, mas também da dimensdo juridico-objetiva dos direitos

fundamentais, na condi¢do de expressdes de uma ordem de valores comunitéria'®’,

O homem necessita de seguranga para conduzir, planificar e conformar autbnoma e
responsavelmente a sua vida; Por isso, desde cedo se consideravam os principios da
seguranca juridica e da protecdo da confianca como elementos constitutivos do Estado
de direito. (CANOTILHO, 2003, p. 250)

Ingo Sarlet (2006, p. 10) relaciona o principio da seguranga juridica com o préoprio
principio da dignidade da pessoa humana, uma vez que para ele a questao da seguranga juridica
coincide com uma das mais profundas aspiragdes do ser humano, viabilizando projetos de vida
ao gerar uma certa estabilidade das relacdes juridicas e da propria ordem juridica em geral.
Nesse sentido, a dignidade da pessoa humana nao estara suficientemente respeitada e protegida,
se nao houver um nivel minimo de estabilidade juridica, quer nas posicoes juridicas subjetivas,
quer mesmo nas institui¢des juridicas, incluindo o proprio Direito. Pensar de outro modo,
conclui, levaria as pessoas a simples instrumentos da vontade estatal, que poderia dispor de
seus direitos e projetos de vida.

Ponderando acerca da proibi¢ao do retrocesso em sentido amplo, Sarlet inclui em seu
conceito as nog¢des de direito adquirido, de ato juridico perfeito e de coisa julgada, assim como
as demais limitagdes constitucionais de atos retroativos ou mesmo as garantias contra restrigoes
legislativas dos direitos fundamentais. Também inclui nesse grupo a prote¢ao contra a agao do
poder constituinte reformador, no que toca aos limites materiais de reforma da Constituicao.

Essas previsoes, apesar de abarcarem grande parte das situagdes que possam levar a
medidas retrocessivas em sentido amplo do poder publico, em especial medidas retroativas, nao
esgotam todas as possibilidades, uma vez que constata-se a existéncia de medidas retrocessivas
que ndo possuam carater propriamente retroativo.

A questao que se coloca, entdo, ¢ saber se e até que ponto pode o legislador ordinério

retroceder em relagdo a implementacao dos direitos fundamentais sociais, mesmo que previstos

100 “Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos
estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, & seguranca e a
propriedade, nos termos seguintes...”

1910 autor ensina que os direitos fundamentais ndo se limitam a fungdo precipua de serem direitos subjetivos de
defesa do individuo contra atos do poder publico, mas que constituem decisdes valorativas de natureza juridico-
objetiva da Constitui¢@o, com eficacia em todo o ordenamento juridico e que fornecem diretrizes para os 6rgaos
legislativos, judicidrios e executivos, ou seja, constituem-se como um conjunto de valores objetivos basicos e fins
diretivos da ag@o positiva dos poderes publicos. Sustenta que este reconhecimento da perspectiva objetiva dos
direitos fundamentais representa uma das mais relevantes formulagdes do direito constitucional contemporaneo.
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originalmente em normas programaticas, ainda que nao o faga com efeitos retroativos e sem
abarcar emendas constitucionais, deixando de conduzir a alteracdo da Constituicao.

Ingo Wolfgang Sarlet (2007, p. 438) enumera muitas das conquistas da sociedade que
poderiam sofrer danos mediante a agdo do legislador infraconstitucional nesse sentido

retrocessivo:

Neste contexto, poder-se-ia indagar a respeito da possibilidade de desmontar-se,
parcial ou totalmente (e mesmo com efeitos prospectivos), o sistema de seguridade
social (incluindo os parcos beneficios no ambito da assisténcia social e os servicos e
prestagdes assegurados no ambito do nosso precario Sistema Unico de Saude), o
acesso ao ensino publico e gratuito, a flexibilizacdo dos direitos e garantias dos
trabalhadores, entre tantas outras hipoteses que aqui poderiam ser referidas e que bem
revelam como tal problematica nos € proxima e esta constantemente na ordem do dia.

Sustenta o jurista em voga (2007, p. 443-444) que, no ambito do direito constitucional
brasileiro, o principio da proibi¢do de retrocesso decorre de modo implicito do sistema
constitucional. Para embasar sua tese, enumera os seguintes principios e argumentos de matriz
juridico-constitucional: i) o principio do Estado Democratico e Social de Direito, o qual traz
consigo a necessidade de um minimo de seguranga juridica, com sua manutencdo abrangida
pelo principio da confianga, oferecendo seguranga ndo s6 contra medidas retroativas, mas, de
certa forma, contra aquelas de cunho retrocessivo; i) o principio da dignidade da pessoa
humana, que exige por parte do poder publico sejam implementadas medidas (prestacdes
positivas) de concretizacdo de direitos sociais, com vistas a assegurar uma existéncia e vida
digna para todos, afastando medidas de cunho retrocessivo que venham a minimizar tal
concretude; iii) o principio da maxima eficacia e efetividade das normas que definem os direitos
fundamentais (artigo 5°, §1°, da Constituicdo Federal de 1988), com otimizagao e eficacia do
principio da seguranca juridica, que déa suporte contra medidas retrocessivas; iv) o fato de que
a protecao contra as medidas retroativas (artigo 5°, inciso XXXVI, da Constitui¢ao Federal de
1988) nao dao conta da gama de situagdes que integram a no¢ao mais ampla de seguranca
juridica, que encontra amparo no caput do artigo 5° da Constitui¢ao Federal de 1988 e no
principio do Estado Social e Democratico de Direito; v) o principio da protecdo da confianga,
que exige do poder publico a boa-fé nas relagdes com os particulares e o respeito pela confianga
que os individuos depositam na estabilidade e continuidade da ordem juridica; vi) os o6rgao
estatais, que estdo vinculados ndo s6 a concretizagdo das imposi¢des constitucionais, mas,
também, sujeitos a uma auto-vinculacdo em relagdo aos atos anteriores, como corolario do

principio da seguranca juridica e prote¢ao da confianga.



89

De onde se conclui que Sarlet fundamenta ser o principio da proibicao de retrocesso
social verdadeiro principio constitucional implicito, baseado nos seguintes principios
explicitos: do Estado democratico e social de Direito; da dignidade da pessoa humana; da
maxima eficacia e efetividade das normas definidoras de direitos fundamentais (artigo 5°, §1°,
Constitui¢do Federal); da seguranga juridica e prote¢do da confianga; da supremacia da
Constituigao.

Quanto a amplitude da prote¢do outorgada pelo principio da proibi¢do de retrocesso
social, Ingo Sarlet (2007, p. 453) sustenta que “ndo pode ser absoluta, ja que reduziria a
atividade legislativa a execu¢do pura e simples da Constitui¢do” ¢ também acabaria por
ocasionar a transmutacdo das normas infraconstitucionais em direito constitucional, além de
inviabilizar seu desenvolvimento. Tratando-se, pois, de principio, devera ser cotejado com os
demais, ndo se admitindo a “logica do tudo ou nada’.

Uma vedagao absoluta de retrocesso em matéria de direitos sociais nao se sustentaria,
devido especialmente: i) a dindmica das relagdes sociais e econdmicas, em especial em relacao
a demanda da sociedade em matéria de seguranca social; ii) a variabilidade e instabilidade da
capacidade prestacional do Estado, especialmente em um contexto de crise econdmica e
incremento dos niveis de exclusdo social; iii) a problemas na esfera de arrecadagao de recursos.
(SARLET, 2007, p. 454)

Nesse contexto, Sarlet (2007, p. 455) sustenta que se deve determinar critérios materiais
para fixacdo de limites a aplicagdo do principio da proibi¢ao de retrocesso social que sejam
constitucionalmente adequados. O legislador e o poder publico em geral ndo poderao, uma vez
concretizado por legislagao infraconstitucional determinado direito social, mesmo com efeitos
meramente prospectivos, retroceder juridicamente e, mediante uma supressao ou mesmo
relativizagdo, afetar o nucleo essencial do direito social.

Ingo Wolfgang Sarlet (2007, p. 457) explica que diante do caso concreto em que estiver
em causa uma medida retrocessiva, devera proceder-se a uma ponderagao (ou hierarquizagao,
como prefere o autor, alinhando seu pensamento ao de Juarez Freitas!??), porém optando sempre
(pois esta sera ndo a unica, mas a melhor resposta hermenéutica) “pela solugdo mais compativel
com a dignidade da pessoa humana”.

Desta forma, conclui que:

(-...) uma medida de cunho retrocessivo, para que ndo venha a violar o principio da
proibicdo de retrocesso, deve, além de contar com uma justificativa de porte

102 Sarlet cita 0 magistério de Juarez Freitas, constante na obra “A interpretagdo sistematica do direito”, de 2002.
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constitucional, salvaguardar — em qualquer hipdtese - o nucleo essencial dos direitos
sociais, notadamente naquilo em que corresponde as prestacdes materiais
indispensaveis para uma vida com dignidade para todas as pessoas, ja que — como
bem revela o caso ora examinado — também havera de ser respeitado o principio da
universalidade da titularidade e do exercicio dos direitos fundamentais, pelo menos
daqueles que possuem um contetido em dignidade da pessoa humana (SARLET, 2007,
p. 458).

Nessa linha de pensamento, para o citado autor (2007, p. 458), sempre e em qualquer
caso uma violacao ao nucleo essencial, especialmente do conteido em face da dignidade da
pessoa humana, sera desproporcional'®3,

O principio da proibi¢ao de retrocesso social, além de constituir-se em norma implicita
da Constitui¢ao, como se demonstrou, também ¢ previsto em tratados internacionais ratificados
pelo Brasil, o que reforcaria seu assento constitucional. E o caso do Pacto Internacional dos
Direitos Economicos, Sociais e Culturais (PIDESC), adotado pela Resolugao n°. 2.200-A (XXI)
da Assembléia Geral das Nac¢des Unidas, em 16 de dezembro de 1966 e ratificada pelo Brasil
em 24 de janeiro de 1992, com o objetivo de assegurar juridicidade e eficacia, no plano interno
dos paises-membros, aos canones da Declaragdo Universal dos Direitos Humanos,
principalmente no que tange aos Direitos Sociais.

No que se refere a juridicizagdo desses tratados internacionais, assim se manifestou

Flavia Piovesan (2013, p. 152):

Esse processo de "juridicizagdo" da Declaracdo comecou em 1949 e foi concluido
apenas em 1966, com a elaborag@o de dois tratados internacionais distintos - o Pacto
Internacional dos Direitos Civis e Politicos e o Pacto Internacional dos Direitos
Econémicos, Sociais e Culturais — que passavam a incorporar os direitos constantes
da Declaracdo Universal. Ao transformar os dispositivos da Declaracdo em previsdes
juridicamente vinculantes e obrigatdrias, esses dois Pactos Internacionais constituem
referéncia necessaria para o exame do regime normativo de protecdo internacional dos
direitos humanos.

Referindo-se ao Pacto Internacional dos Direitos Civis e Politicos e o Pacto
Internacional dos Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais, Antonio Trindade (1997, p. 40)

observa:

Com os dois Pactos em vigor, concretizava-se a Carta Internacional dos Direitos
Humanos, acelerava-se o processo de generalizagdo da protec@o internacional dos
direitos humanos e abria-se o campo para a gradual passagem da fase legislativa a de
implementagdo dos tratados e instrumentos internacionais de protecao.

193 O autor chega a admitir, inclusive, a inconstitucionalidade de medidas retrocessivas que atinjam apenas o nticleo
essencial, mesmo ndo afetando diretamente a dignidade da pessoa humana.
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O Pacto Internacional dos Direitos Economicos, Sociais e Culturais foi assinado por 145
Estados e tem como objetivo primordial a incorporagdo e a expansao dos dispositivos
relacionados com os direitos sociais, econdmicos e culturais estabelecidos na Declaragao
Universal dos Direitos Humanos. Seus preceitos sdo dotados de obrigatoriedade e forca
vinculante, ou seja, assim como ocorre com os demais tratados internacionais, o Pacto visa a
responsabilizacdo dos Estados que desrespeitem seus dispositivos por meio da criacdo de
obrigacdes legais para os Estados-Membros.

O Brasil se vincula ao cumprimento integral dos Tratados Internacionais ratificados,
uma vez que tais instrumentos normativos internacionais foram recepcionados pelo
ordenamento juridico patrio. A obrigatoriedade de tal cumprimento pode ser depreendida pelo
comando constitucional que emerge do artigo 5°, paragrafo 2° da Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil (§2° - Os direitos e garantias expressos nesta Constituicdo ndo excluem
outros decorrentes do regime e dos principios por ela adotados, ou dos tratados internacionais

em que a Republica Federativa do Brasil seja parte)'%.

Ora, ao prescrever que “os direitos e garantias expressos na Constituicdo ndo excluem
outros decorrentes dos tratados internacionais”, a contrario sensu, a Carta de 1988 esta
a incluir, no catdlogo de direitos constitucionalmente protegidos, os direitos
enunciados nos tratados internacionais em que o Brasil seja parte. Esse processo de
inclusdo implica a incorporagdo pelo Texto Constitucional de tais direitos. Ao efetuar
a incorporagdo, a Carta atribui aos direitos internacionais uma natureza especial e
diferenciada, qual seja a natureza de norma constitucional. Os direitos enunciados nos
tratados de direitos humanos de que o Brasil ¢ parte integram, portanto, o elenco dos
direitos constitucionalmente consagrados. Essa conclusdo advém ainda de
interpretacdo sistematica e teleologica do Texto, especialmente em face da forca
expansiva dos valores da dignidade humana e dos direitos fundamentais, como
parametros axiologicos a orientar a compreensdo do fendmeno constitucional.
(PIOVESAN, 2013, p. 52)

Além do mais, no artigo 2°, §1, do PIDESC'%, ha expressa alusdo a aplicagdo
progressiva dos direitos sociais € econdmicos, remetendo a uma cldusula da proibicao do
retrocesso social.

Importante frisar que o Brasil assinou, igualmente, o Protocolo de San Salvador,

formulado no ano de 1988, como instrumento adicional a Conven¢ao Americana sobre Direitos

104 Nao sendo o objetivo dessa dissertagdo, ndo sera desenvolvido o debate sobre a polémica acerca da incorporagdo
de tratados internacionais ao ordenamento juridico interno, tampouco a sua natureza normativa em se tratando de
contetdos de direitos humanos.

105 Cada Estado Membro no presente Pacto compromete-se a adotar medidas, tanto por esforgo proprio como pela
assisténcia e cooperacgdo internacionais, principalmente nos planos econdmico e técnico, até o maximo de seus
recursos disponiveis, que visem assegurar, progressivamente, por todos os meios apropriados, o pleno exercicio
dos direitos reconhecidos no presente Pacto, incluindo, em particular, a adogdo de medidas legislativas.
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Humanos de 1969 — nominada de Pacto de San José da Costa Rica —, que possui norma no

mesmo sentido. Sobre esse Protocolo:

Além do Pacto dos Direitos Econémicos, Sociais e Culturais, ha que se mencionar o
Protocolo de San Salvador, em matéria de direitos econémicos, sociais € culturais,
que entrou em vigor em novembro de 1999. Tal como o Pacto dos Direitos
Econémicos, Sociais e Culturais, este tratado da OEA reforga os deveres juridicos dos
Estados-partes no tocante aos direitos sociais, que devem ser aplicados
progressivamente, sem recuos e retrocessos, para que se alcance sua plena efetividade.
O Protocolo de San Salvador estabelece um amplo rol de direitos econdmicos, sociais
e culturais, compreendendo o direito ao trabalho, direitos sindicais, direito a satde,
direito a previdéncia social, direito a educagdo, direito a cultura (...) Este Protocolo
acolhe (tal como o Pacto dos Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais) a concepgao
de que cabe aos Estados investir o maximo dos recursos disponiveis para alcangar,
progressivamente, a plena efetividade dos direitos econdmicos, sociais e culturais.
(PIOVESAN, 2013, p. 276)

De acordo, portanto, com a legislacao internacional dos direitos humanos, evidencia-se
também, por esse prisma juridico, a impossibilidade de supressao ou redugdo dos Direitos
Sociais consagrados no ordenamento constitucional patrio.

O Comentario Geral no 03, de 1990, do Comité de Direitos Econdmicos, Sociais e
Culturais da ONU oferece uma interpretacao oficial sobre a natureza das obrigagdes impostas
pelo PIDESC aos Estados-partes. De acordo com as Nagdes Unidas, o conceito de
progressividade indica que a plena realizagdao dos direitos econdmicos, sociais e culturais, de
modo geral, ndo podera ser atingida em um curto periodo de tempo. Entretanto, entendemos
que para o Comité, a progressividade nao deve ser interpretada como uma justificativa para que
o Estado deixe de implementar os direitos econdmicos, sociais e culturais. (PIOVESAN, 2013,
p. 55)

Dessa forma, conclui-se que o principio da proibi¢ao de retrocesso social possui assento
constitucional, quer seja através do denominado direito adquirido social, quer seja através dos
tratados internacionais antes referidos.

No que se refere a materialidade e o alcance desse principio, concordamos plenamente
com os ensinamentos de Ingo Sarlet expostos anteriormente. Somente sera maculada de
inconstitucionalidade a medida retrocessiva que atingir o ntcleo essencial do direito social,
diretamente conectado ao principio da dignidade da pessoa humana, especialmente
considerando-se que os direitos sociais prestacionais formam um conjunto de prestacdes
materiais indispensaveis para uma vida com dignidade — o minimo existencial. Dessa forma, se
aplicaria a qualquer conquista social, inclusive aquelas advindas da concretizagao de normas

programaticas.
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3 PANORAMA GERAL DA PROPOSTA DE EMENDA CONSTITUCIONAL N.
287/2016

No capitulo anterior, optamos por apresentar uma abordagem teodrico-conceitual
necessaria para fortalecer a base de nosso raciocinio, que a partir de agora, tera um viés mais
pragmatico, com intuito de conectar a investigacdo da doutrina juridica (1° capitulo) com a
realidade fatico-econdmica e social da nagdo brasileira, apresentada nos demais capitulos.

O sistema de seguridade social hoje vigente no Brasil, tal qual apresentado no tépico
2.1, nasceu com a promulga¢do da Constituicdo brasileira de 1988, momento em que foram
introduzidas transformacgdes historicas no sistema de protecao social de amplo conteudo
democratico. Ocorre que em total descompasso com os anseios na ANC de 1987-88,
recentemente, em 05/12/2016, o Governo Federal encaminhou a Proposta de Emenda a
Constitui¢do (PEC) n. 287/2016, que objetiva alterar diversos artigos'%® da Carta de 1988, os
quais estdo intimamente conectados com o regramento do sistema protetivo brasileiro. Esse
projeto de reforma dispde sobre a seguridade social, estabelece regras de transi¢do entre regimes
juridicos, altera requisitos para acesso aos beneficios, limita parte do Orgamento da Seguridade
Social (OSS) e d4 algumas outras providéncias nao muito agraddveis para o contribuinte
segurado.

Novamente nossos representantes eleitos intentam propor para a populagdo de uma nova
agenda reformadora, visando, como ja efetivado em 1998, a alteracio do regramento
previdenciario, neste caso em um grau muito mais elevado, de maneira ainda mais profunda do
que ocorrera com a EC 20/1998. E sdo justamente essas novas alteragdes no RGPS que serdo
objeto de investigacdo neste capitulo que se inicia, principalmente pelo fato de o regime oficial
estar sendo acusado — desde sua instituicao em 1990 — de ser o grande responsavel pelos males
do Or¢amento Geral da Unido, causador de desiquilibrios fiscais e déficit ao erario publico.

O presente capitulo tem como objetivo, sem a pretensao de esgotar o assunto, expor de
maneira abrangente a repercussao da segunda grande reforma focalizada no RGPS, a qual
atingira diretamente os quatro pilares da previdéncia social: idade, caréncia, tempo de
contribuicdo e valor dos beneficios; todos em prejuizo da populagdo. Serdo apresentados os
requisitos que passardo a ser exigidos para as aposentadorias, para a pensao por morte, para o

beneficio de prestacdao continuada (BPC), entre outros, com o exame da justica e da

106 Arts. 37, 40, 109, 149, 167, 195, 201 e 203.



94

razoabilidade das previsdes sobre o tema, considerando os contextos juridico e social

brasileiros.

3.1 CONTEXTUALIZACAO DA IDIOSSINCRASIA POLITICO-ECONOMICA A PARTIR
DA CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988

Nio desconhecemos a existéncia do Decreto-Legislativo n. 4.682/1923'%7 (Lei Eloi
Chaves), da edi¢do de diversos decretos-lei!?® durante a vigéncia da Carta de 1937, das emendas
constitucionais'®, leis, decretos-lei, decretos e leis complementares aprovadas durante a
vigéncia da Carta de 1967. Entretanto, como nossa investigacao nao tem o condao de tragar
uma abordagem histoérico-evolutiva de todo o ordenamento juridico previdencidrio no cenario
brasileiro, partiremos direto do modelo instituido na Carta de 1988, o qual esta prestes a ser
(novamente) reformado pelo Governo Federal.

A Constituigdo de 1988 ¢ considerada um marco juridico-politico do processo de
redemocratizagdo do pais. A inclusdo de um capitulo, na Carta de 1988, sobre a seguridade
social foi o mais importante esfor¢o de modernizacdo da histéria da previdéncia social
brasileira. Estava se dando naquele momento, ainda que apenas no plano simbdlico normativo,
um importante passo para a modernizacao das relacdes capitalistas no pais (TEIXEIRA, 2004,
apud GENTIL, 2006, p. 113).

No que se refere a ampliagdo no sistema de protecao social apos o advento da Carta de
1988, conforme amplamente discutido no tépico 2.1 do capitulo anterior, houve uma evidente
preocupacdo do Constituinte em integrar agdes destinadas a assegurar o direito a saude,
previdéncia e assisténcia social. Embora essa constituicao tenha tratado de forma conjunta os
trés subsistemas da seguridade social, o Legislador ndo se furtou de estabelecer normas
especificas a respeito de cada um desses segmentos, de modo que a previdéncia social sofreu

modificagdes expressivas em sua corporificagio normativa e pratica!'”

, 0 que refletiu
diretamente na legislacdo infraconstitucional, bem como na estruturacdo administrativa dos

orgaos previdenciarios.

1970 Decreto-Legislativo n°. 4.682, de 14 de janeiro de 1923, mais conhecido como "Lei El6i Chaves", ¢ dado
pela maioria dos doutrinadores como o marco inicial do desenvolvimento da Previdéncia Social brasileira. Com
efeito, a norma determinava a criacdo das caixas de aposentadorias ¢ pensdes para os ferroviarios.

198 Decreto-Lei n. 288/38, que criou o Instituto de Previdéncia e Assisténcia dos Servidores do Estado; Decreto-
Lei n. 651/38, que instituiu o Instituto de Aposentadorias e Pensdes dos Empregados em Transportes e Cargas
(IAPETC); Decreto-Lei n. 1.355/39, que criou o Instituto de Aposentadoria e Pensdes da Estiva (IAPE); Decreto-
lei n. 8.742/46, que criou o Departamento Nacional de Previdéncia Social (DNPS), entre muitos outros.

199 A Emenda Constitucional n°. 1 de 1969, a qual tomou a alcunha de "Emendio".

110 Conforme ja foi demonstrado no tépico 2.1 do primeiro capitulo.
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Com a promulgagdo da Carta Magna de 1988, Ademir Alves da Silva (2010, p. 89)

destaca que:

Ocorreram mudangas principiologicas, nos valores e no alcance da protecdo social no
Brasil. O sistema passou a ser regido, dentre outros, pelo principio da universalidade
da cobertura e do atendimento. A protecdo foi estendida a todos os integrantes da
sociedade, fazendo, desta forma, os direitos previdencidrios, ndo mais exclusividade
de trabalhadores, mas de todos os integrantes da sociedade brasileira, surgindo, por
exemplo, o segurado facultativo (toda e qualquer pessoa maior de 16 anos que,
independentemente do exercicio de atividade remunerada, por meio de sua vontade,
se vincula a previdéncia social).

Entretanto, conforme bem observa o referido autor (2010, p. 194), interesses puramente
mercantis tem permeado os embates entorno do Estado e da seguridade social'!! desde 1990,
tendo como principais argumentos em favor de reformas: i) o eventual colapso fiscal do pais;
ii) a necessidade de conferir sustentabilidade de longo prazo as contas publicas; iii) tirar o pais
da zona de risco de mora da divida publica; iv) reduzir a visdo externa de risco do pais; v) abrir
espaco para cortes na taxa de juros; vi) criar ambiente mais favoravel ao investimento e; vii)
permitir a economia crescer sem causar impacto na inflagao.

Apesar de a Constitui¢do de 1988 ter trazido uma nova concepcao de seguridade social,
elevando os direitos sociais a um patamar de direito universalizante e democratico, essa nova
perspectiva ndo evitou o avango das reformas conduzidas sob a dtica neoliberal (SALVADOR,
2005, p. 12). A partir dos anos 90, portanto, a agenda politica de implantagdao dos dispositivos
constitucionais, relacionadas a seguridade social, deu lugar a busca incessante por reformas
previdencidrias.

Sobre o discurso dos congressistas para justificar a necessidade de reformas pontuais no

sistema protetivo nacional, Faleiros (2010, p. 108-109) observa que:

(...) os critérios demograficos e atuariais serviram de plano de fundo para o discurso,
pois ndo foi a partir deles que a discuss@o se entabulou, mas a partir da divida a ser
paga e cujo pagamento deveria recair sobre os contribuintes e nio sobre o capital. Na
argumentacdo governamental, o capital ja estaria por demais onerado com o “custo
Brasil” que lhe retiraria competitividade no contexto da globalizacdo. Ou seja, as
formas globalizadas de producdo complexa e as novas regulacdes salariais e
financeiras fazem os 0nus recairem “naturalmente” sobre os trabalhadores.

O autor chama aten¢ao ao fato de que nos debates acerca de uma inevitavel reforma da

previdéncia ocorridos em meados de 1990, as consequencias sociais decorrentes dessas

I NFo s6 entre Estado e Seguridade Social, mas também entre Estado e Direitos do Trabalhador, como ficou
evidente apos o episodio recente de reforma do regramento laboral, o qual foi instrumentalizado através da Lei n.
13.467 de 2017.
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mudangas sequer foram ventiladas pelos parlamentares defensores da agenda, demonstrando
um evidente descaso e falta de sensibilidade para com as desigualdades sociais que assolavam
o Brasil na época. (FALEIROS, 2010, p. 109)

Odilia Sousa de Araujo (2004, p. 155) relata que o didlogo sobre as propostas de reforma
da previdéncia iniciadas a partir de 1990 “estavam dividas entre varias vertentes”. Segmentos
da esquerda identificavam problemas gerenciais e falta de transparéncia no sistema e apontavam
a necessidade de providéncias urgentes. A direita apresentava-se dividida: alguns segmentos
defendiam a correcdo de falhas administrativas e ajustes apenas em alguns topicos criticos,
preservando a natureza publica da previdéncia; outros segmentos apoiavam a manutengao da
previdéncia publica, mas com a expansao da previdéncia complementar, numa tendéncia para
a privatizacao; e, por fim, havia os liberais mais extremados para os quais a privatizagdo era a

solucdo para corrigir as distor¢des. E complementa:

Mesmo tendo sido, enfim, aprovada a legislagdo que regulamentou a seguridade
social, no inicio dos anos 1990, persistiu o debate sobre a viabilidade econémica do
sistema de protecdo social diante dos novos direitos assegurados. Essa discussio, que
expressa a reacdo conservadora aos direitos conquistados, continuou colocando em
destaque alguns aspectos como a questdo do salario minimo adotado como piso no
calculo dos beneficios, a aposentadoria por tempo de servigo, a idade minima para a
aposentadoria, as aposentadorias especiais. (ARAUJO, 2004, p. 153)

De acordo com Denise Gentil (2006, p. 129-130), as principais propostas defendidas
pela bandeira partidaria que detinha o mandato presidencial''? da época, tinha por objetivo
reduzir as responsabilidades do Estado, sob argumento de que a expansao dos direitos sociais,

implantada pela Carta de 1988, seria capaz de gerar ingovernabilidade or¢amentaria para o pais.

A estratégia econdmica que se impunha e que se ajustava ao contetido ideologico
neoliberalista baseava-se na nogdo de seguro social em substituicdo a recente
seguridade social implantada. Falava-se em focalizag¢do e ndo mais universalizacgo.
A privatizacdo em alguns paises da América Latina (parcial ou total, dependendo
dos rumos tomados pelos acordos politicos em cada pais) inspirava ideias de
mudanga radical no sistema recentemente criado na nagdo. O FMI e o Banco
Mundial faziam diagnosticos e prescrigdes que norteavam os novos padrdes
arquitetonicos dos sistemas de previdéncia no terceiro mundo e que, no Brasil,
encontravam grande receptividade. (GENTIL, 2006, p. 128)

O conceito de seguridade social que figura no texto constitucional opde-se ao antigo
conceito de previdéncia enquanto seguro, conforme mencionado por Gentil na citagdo acima.

Enquanto, no conceito de seguro, trata-se de um contrato individual estabelecendo um direito

112 Referimo-nos ao mandado presidencial de Fernando Collor de Mello, de margo de 1990 a dezembro de 1992,
o qual foi interrompido pelo impedimento (impeachment) sofrido.
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pessoal do contribuinte ou afiliado ao sistema a um beneficio futuro, em razao e na proporgao
de sua contribui¢do presente, no conceito de seguridade o que importa ¢ o contrato social, pelo
qual o direito aos beneficios aparece como um direito da cidadania (TEIXEIRA, 2004, apud
GENTIL, 2006, p. 115).

O sistema de seguridade social instituido na nagao brasileira tinha por objetivo enfrentar
os graves problemas socio-econdmicos do pais e que estdo, ainda hoje, longe de ser superados
(FAGNANI, 2005, p. 419). Os niveis elevados de concentragdao da renda, o grande contingente
de pessoas vivendo em condigdes miseraveis e a inexistente capacidade de poupanga da maioria
da populacao tornavam a nog¢do de seguro inadequada para nortear um sistema de protegao
social que atendesse aos anseios do povo brasileiro. A seguridade social, baseada na nogao de
solidariedade e de cidadania, mostrava-se o caminho mais indicado para enfrentar estes
problemas.

Maria Lucia Teixeira Werneck Vianna (2003b, p. 318) ressalta que a Carta de 1988
adotou a premissa de ampliar a protecdo social, a qual passou de seguro para seguridade,
determinando a subordinacdo da concepcao previdencidria estrita, que permaneceu, a uma
concepgao mais abrangente. Desta forma, o texto constitucional chancelou a concordancia com
os preceitos estabelecidos pela Organizagao Internacional do Trabalho (OIT). Refere a autora

que:

Seguridade social ¢ um sistema de cobertura de contingéncias sociais destinado a
todos os que se encontram em necessidade; ndo restringe beneficios nem a
contribuintes nem a trabalhadores; e estende a nogdo de risco social, associando-a ndo
apenas a perda ou reduc@o da capacidade laborativa — por idade, doenca, invalidez,
maternidade, acidente de trabalho, conforme a doutrina previdenciaria stricto sensu —
, mas, também, a situagdes em que a insuficiéncia de renda fragiliza a vida do cidadio
(VIANNA, 2003b, p. 318).

Entretanto, o compromisso assumido pela ANC de 1987-1988 nao teve grande
longevidade. Nos meses iniciais da década de 1990, tomado por uma politica econdmica de viés
neoliberal, o Governo da Republica se mostrava insatisfeito com os desequilibrios fiscais,
oscilagdo de inflacdo e com a redistribuicdo de renda promovida pelo conteido normativo
instituido pela Carta de 1988.

Ao mesmo tempo em que eram incorporados na Constituicdo Federal os direitos
fundamentais de natureza social, o Governo, na pratica, ndo operacionalizou esses direitos; pelo
contrario, promovia o desmonte das politicas sociais. E a desconstrucao da ideia de seguridade

social, para Maria Lucia Teixeira Werneck Vianna, se deu da seguinte forma:
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Nos anos 90, ja num contexto diverso — em que o endurecimento das pressdes dos
credores externos, a disputa por recursos, a desmobilizacdo da sociedade, e uma série
de outros fatores econdmicos, enfraqueceram a coalizdo de apoio aquela concepgio
(de seguridade social) —, a legislacdo que regulamentou a seguridade tragou os rumos
da separagdo das trés areas. A Lei Organica da Saude (n. 8.080, de 1990); as Leis
8.212 ¢ 8.213, de 1991 (do Custeio ¢ dos Planos de Beneficios da Previdéncia), a
LOAS, Lei Organica da Assisténcia Social (Lei 8.742, de 1993), diferentes leis, enfim,
vdo estabelecer, para cada area, diretrizes especificas. Progressivamente, a
segmentacdo foi se consolidando, através de medidas provisorias, leis
complementares, decretos, emendas constitucionais etc. Em 1990, criou-se o Instituto
Nacional de Seguro (ndo da Seguridade) Social (INSS). O Ministério da Previdéncia,
apos breve desaparecimento de 1990 a 1992, voltou ao cenario, retomando sua antiga
denominagdo — Ministério da Previdéncia ¢ Assisténcia Social (MPAS) — em 1995.
Com a extingdo do Instituto Nacional de Assisténcia Médica da Previdéncia Social
(INAMPS), pela Lei 8.689, de 17/07/1993, a assisténcia médica do trabalhador
segurado somou-se as tradicionais atribui¢des do Ministério da Saude (prevengio,
controle de endemias, higiene publica, etc), que passou a exercer o comando Unico,
no ambito da Unido, das politicas destinadas a garantir o acesso universal e igualitario
de todos os cidaddos “as acdes para promocado, protegdo e recuperacdo” do que a
Constituigdo considera “direito de todos e dever do Estado”: o SUS. E a Assisténcia
Social, depois de percorrer diversas posi¢des institucionais, acabou retornando ao
Ministério da Previdéncia Social. Em 1999, com a criacdo da Secretaria de Estado de
Assisténcia Social (SEAS), como 6rgdo do Governo Federal, vinculado ao MPAS,
representou maior autonomia para a area de assisténcia uma vez que a SEAS ficou
com a responsabilidade pela coordenacgdo da politica nacional de assisténcia e pela
geréncia do Fundo Nacional de Assisténcia Social. Recentemente — como um dos
primeiros atos do governo Lula, eleito em novembro de 2002 — a autonomia foi
confirmada com o desmembramento do Ministério da Previdéncia e Assisténcia
Social em duas estruturas: o MPS (Ministério da Previdéncia Social) ¢ o MAPS
(Ministério da Assisténcia e Promogdo Social). Do ponto de vista administrativo,
portanto, a seguridade ndo tem mais existéncia formal (VIANNA, 2003a, p. 3).

A setorializacdo administrativa e financeira, entretanto, nao esgota todo o repertorio de
distorg¢oes.

Retornando aos meses iniciais da década de 1990, Eduardo Fagnani (apud GENTIL,
2006, p. 129), entende que a partir desse periodo, durante o mandato presidencial de Fernando
Affonso Collor de Melo, teve inicio “um longo e continuo processo de negagdo de direitos
constitucionais”, o qual ficou conhecido como “contra-reformas”. No periodo que vai de 1990
a outubro de 1992, houve a tentativa de “reestruturagdo da Constitui¢do da Republica através
da elaboragado de um conjunto de reformas que fariam parte da revisdo constitucional prevista

para ocorrer em 1993”7 Instaurava-se um estado de contrarreformismo neoliberalista.

A intengdo era impedir ou retardar a consumagdo desses direitos, enquanto aguardava
a revisdo constitucional prevista para 1993. O arsenal de manobras empregado
contempla o descumprimento das regras constitucionais, o veto integral a projetos de
lei aprovados pelo Congresso, a desconsideragdo dos prazos constitucionalmente
estabelecidos para o encaminhamento dos projetos de legislagdo complementar de
responsabilidade do Executivo, a interpretacdo espuria dos dispositivos legais e a
descaracterizagdo das propostas pelo veto presidencial a dispositivos essenciais
(GENTIL, 2006, p. 129).
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No governo sucessor!!? de Itamar Franco, durante os anos de 1993 a 1994, continuaram
as propostas de reforma da previdéncia social reanimadas pela Revisdo Constitucional,
instalada em 6 de outubro de 1993. Nesse processo revisional, mais uma vez os direitos sociais
estabelecidos pela Constituicdo de 1988 foram ameagados em decorréncia das investidas
privatizantes e da propagacao de idéias de reducao da participagao do Estado na prote¢do social.
(FAGNANI, 2005, p. 421)

Desta forma, as propostas de reformas da previdéncia social se inscreveram num
processo contraditorio, onde os trabalhadores lutavam por garantir direitos, entre eles o direito
a uma vida digna, num contexto democratico e com pilar no Estado Democratico de Direito;
em outra vereda, os grandes negocios, o capital financeiro e as ideologias liberais, buscaram
promover uma politica de eliminagao e de reducdo de direitos para sustentar com mais forga as
bases de uma produgdo complexa, sem salarios estaveis, financeirizada e com fundos privados
ao invés dos fundos publicos, € com um Estado desregulamentado. (FALEIROS, 2010, p. 102)

Portanto, as reformas da previdéncia social no Brasil nunca foram meros arranjos
conjunturais para um equilibrio de caixa, como tem apregoado o governo desde 1990 até hoje;
mas um processo de refundagdo das relacdes de acumulagdo e das relagdes de classe.

E para piorar o cendrio, segundo Denise Gentil (2006, p. 130), situagdes de fraudes,
disputas judiciais por direitos ndo concedidos, irregularidades na concessao de aposentadorias
e sonegacao de arrecadacao ajudavam a criar um quadro de aparente inviabilidade do sistema e
pareciam justificar a urgéncia de reformas.

Odilia Araujo (2004, p. 174), ao citar Macedo e Leite (1993), defende que as propostas
feitas nesse periodo podem se dividir em quatro vertentes: i) as que adotaram o conceito de
seguridade social da Constituigdo de 1988 e suas normas balizadoras; ii) as que alteraram o
conceito constitucional de seguridade, embora conservassem alguns de seus principios; iii) as
que seguiram o modelo liberal chileno; iv) as que ndo explicitaram nenhuma posi¢ao doutrindria
ou conceitual, tratando a questdo previdenciaria de forma pragmatica.

De acordo com o que a historia brasileira nos ensina, essas propostas, elaboradas com o
objetivo de instrumentalizar a revisdo constitucional, ndo obtiveram o sucesso esperado pelos
neoliberalistas da época. Desta forma, os direitos sociais conquistados em 1988 sairam ilesos

desta primeira tentativa de reforma estrutural do sistema protetivo.

113 Ttamar Franco foi o vice-presidente que assumiu a administragdo do pais apds o impeachment sofrido por
Fernando Collor de Melo.
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Entretanto, no periodo posterior, mais precisamente de 1995 a 1998, durante o mandato
presidencial de Fernando Henrique Cardoso, houve novamente um forte impulso na agenda de

reforma do subsistema da Previdéncia Social. Para Fagnani (2005, p. 425),

Essa etapa abrange desde a gestdo de Fernando Henrique Cardoso no Ministério da
Fazenda até os seus dois mandatos presidenciais. Seu trago marcante foi a retomada
vigorosa do contra-reformismo iniciado em 1990 e interrompido pelo impeachment.
Ficou clara a incompatibilidade entre a estratégia macroecondmica do plano de
estabilizagdo do governo, o Plano Real, e os rumos da politica social que haviam sido
desenhados na Constituicdo de 1988.

Complementando essa premissa, assevera o autor que a desconstru¢do do precario
Estado de Bem-Estar Social que o Brasil havia conquistado veio acompanhada pela
“focalizag¢do da politica de transferéncia de renda e pela redugdo das possibilidades de
implementar um processo de desenvolvimento com inclusdo social”. (FAGNANI, 2005, p. 426)

Eli Iola Gurgel Andrade (2003, p. 109) refere-se a esse periodo reformista aduzindo que:

Naquele momento, além de ancorar um conjunto de medidas econdmicas, fiscais e
politicas, direcionadas a contengdo do déficit publico, a reforma da previdéncia
passou, também, a funcionar como uma espécie de ‘moeda de troca’, sem a qual
supostamente se esgargaria a confianca dos diversos organismos internacionais na
efetividade do ajuste econdmico posto em pratica no Governo FHC.

Esse intento politico!'* de “desconstitucionalizagdo” do sistema de prote¢do social foi,
inicialmente, levado a pratica através de Proposta de Emenda Constitucional (PEC), a qual foi
apresentada pelo Administrador eleito visando uma reforma radical do sistema previdenciario;
referimo-nos a PEC 33 de 1995. Entretanto, essa proposta sofreu fortes resisténcias por parte
exponencial dos congressistas, tendo sua aprovacdo rejeitada em um primeiro plano. O
Governo, descontente com a ruina de seus anseios, continuou arquitetando novas estratégias

para concretizar seu desejo de reforma, até que, em dezembro de 1998!'3 foi aprovada a

114 De acordo com Denise Gentil, (2006, p. 132-133), as justificativas para a realizagdo dessas alteragdes no texto
constitucional eram baseadas na necessidade de conter os desequilibrios no sistema e aperfeicoar a sua gestdo,
visto que, desde essa época, o Governo ja alegava a existéncia de déficit no Orcamento da Seguridade. O discurso
oficial reiterava, como se fosse uma verdade indiscutivel, o diagnostico de inviabilidade financeira do sistema
protetivo, em especial o subsistema previdenciario.

115 Dyrante o mandato presidencial de Fernando Henrique Cardoso.
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primeira grande reforma previdencidria brasileira, a qual alterou significativamente o
regramento do RGPS e do RPPS!''S; trata-se da Emenda Constitucional n. 20'!7.

Obviamente que a aprovagao desse tema no Congresso Nacional ndo ficou a revelia do
conhecimento do perspicaz cidaddao brasileiro, tampouco da comunidade juridica. Foram
inimeras as repercussoes dessa reforma, a maioria desdobrada em debates na doutrina e, em
certos pontos mais polémicos, levadas a crivo das cortes superiores do Poder Judiciario.

Em uma recente investida do Governo brasileiro, instrumentalizada através da Proposta
de Emenda Constitucional (PEC) n. 287 de dezembro de 2016, fomos “apresentados” para a
nova agenda reformista do Estado. O projeto se encontra em tramitagdo no Congresso Nacional
e tera como objetivo a alteragdo significativa das regras do jogo — de maneira mais profunda do
que no programa vertido pela EC 20/1998 —, o que, sem duvida, dificultard o acesso do
contribuinte (segurado) aos beneficios e servigos previdenciarios e assistenciais.

Ha que se frisar que a previdéncia social ¢ programa de Estado, e ndo de Governo, sendo
sua condugdo de dificil costura politica, circunstancia que tende a comprometer a clareza da
norma legislativa, muitas vezes sacrificada na mesa de negociagdes, cenario no qual, como ¢
proprio do equilibrio harmoénico de Poderes do Estado, o Judiciario deve atuar com maior
autoridade, ambiente de que resulta uma maior responsabilidade, com os olhos postos mais no
futuro (logicidade do sistema previdenciario; equilibrio atuarial) que no presente (equilibrio
financeiro).

Com as consideragdes expostas nesta se¢ao introdutédria pretendemos contextualizar,
sem o conddo de exaurir o tema, para o terceiro e ultimo capitulo''® de nossa investigacdo, no
qual abordaremos de forma minuciosa a agenda politico-econdmica dos governantes das
ultimas décadas, a fim de desmistificar se a indiscutivel crise econdmica que assola o pais
refletiu negativamente na previdéncia publica, ou se o alarmante déficit ¢ mais uma das
manobras do governo para restringir direitos e aumentar o superavit primario do erario publico

em prol de outros interesses estranhos ao bem comum.

3.2 MEDIDAS JUDICIAIS PROPOSTAS CONTRA A PEC 287/2016

116 Os regimes proprios, inclusive, foram objeto de diversas outras reformas ao longo das ultimas duas décadas,
valendo citar as Emendas Constitucionais 41/2003, 47/2005 e — mais recentemente —a 70/2012.

17 A EC 20/1998 acarretou em alteragdes contundentes no sistema previdenciario do pais, tanto no Regime Geral
de Previdéncia Social quanto nos Regimes Proprios de Previdéncia Social dos servidores ptiblicos''?, em que pese
tenham sido mais amenas para estes.

118 Ttem 4, 0 qual se inicia na pagina 154.
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A PEC 287/2016 se encontra paralisada no Congresso Nacional. Em que pese o louvavel
empenho da comunidade juridica na tentativa de barrar a tramitagdo dessa emenda, até o
momento pouca combatividade se percebeu nas decisdes jurisdicionais proferidas pelo nosso
Poder Judiciario.

Até o momento, ja foram ajuizadas diversas medidas judiciais, de todos os tipos
(ADPF'"?, ACP!?°, MS'?!, ADI'??), em sua maioria indeferidas sumariamente ou, apds a devida
instrucao, declaradas improcedentes.

Entretanto, existem algumas (poucas) que adquiriram sobrevida e continuam em
tramitagdo perante o Poder Judiciario. Algumas dessas demandas judicializadas visam o
travamento da tramitacao da PEC 287/2016; outras visam a necessidade de uma auditoria nas
contas publicas para que seja transparecido a populagdo o “suposto” déficit; e algumas ainda
discutem sobre os valores despendidos pelo Tesouro Nacional para a imensa publicidade
midiadtica que foi veiculada nos mais diversos meios de comunicagdo (TV, radio, jornal,
internet, etc.). Na realidade, essas demandas ndo objetivam tao somente postergar a votacao da
PEC pelo Congresso; os argumentos vao muito mais além. E ¢ justamente sobre essas medidas

judiciais, a maioria ainda em tramitacao, que trataremos no proximo topico.

3.2.1 Arguicao de Descumprimento de Preceito Fundamental n. 415

Ajuizada em 14 de julho de 2016, tramitou no STF, sob relatoria do Ministro Celso de
Mello, a Argui¢ao de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) n. 415, a qual discutia
anova prorrogacao da Desvinculacao das Receitas da Unido (DRU) efetivada com a publicagao
da EC 93/2015!'%.

Essa ADPF foi proposta por um grupo de 19 entidades sociais que integram as Frentes
Parlamentares Mistas em Defesa da Previdéncia Social e dos Direitos do Trabalhador que nao
encontraram conformidade nas iniciativas governamentais e parlamentares relacionadas ao
financiamento do sistema de previdéncia social. Basicamente, os autores dessa acdo

sustentavam seus argumentos com base na seguinte premissa:

119 Argui¢do de Descumprimento de Preceito Fundamental.

120 A¢do Civil Pablica

12l Mandado de Seguranga

122 A¢do Direta de Inconstitucionalidade

123 Essa emenda constitucional prorrogou por mais 4 anos a DRU, aumentando de 20% para 30% a porcentagem
de desvinculagdo dos recursos captados para o Orgamento da Seguridade Social (OSS).
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(-..) o reconhecimento do estado de coisas inconstitucional que se instalou no sistema
de seguridade social brasileiro”, em decorréncia de “atos comissivos e omissivos dos
poderes publicos da Unido” ao requerer, permitir e aprovar politicas de
Desvinculagdes de Receitas da Unido (DRU) incidentes sobre as contribuigdes sociais
que custeiam o sistema de seguridade social. Tais medidas violariam preceitos
fundamentais previstos na Constituicdo da Republica, como o estado do bem-estar
social (predmbulo e artigo 193), Estado Democratico de Direito (artigo 1°), direitos
sociais (artigos 6° ao 9°), custeio e financiamento da seguridade social (artigos 165 e
195) e direitos a satde, a previdéncia social e a assisténcia social. '**

Apontaram como preceitos fundamentais violados:

A desobediéncia e malversacdo da forma de custeio e desvirtuamento da destinagdo
especifica das contribui¢des sociais, que financiam o sistema de seguridade social, sdo
a base de violagdo do art. 195 da C.F., fato que viola todo o regramento constitucional
afeto aos Direitos Sociais (art. 194) envoltos pela seguridade social (Assisténcia,
Previdéncia e Saude), violando por consequéncia os artigos constitucionais
componentes do Capitulo VIII da Constituicdo Federal, especificamente: i) Estado do
Bem Estar Social: Preambulo e art. 193; ii) Estado Democratico de Direito: Art. lo,
caput; iii) Direitos Sociais: Art. 60 ao 90; iv) Custeio e financiamento da seguridade
social: Art. 165 e art. 195; v) Fundo Integrado de Bens, direitos e ativos, de qualquer
natureza, da seguridade social: Art. 250, regulamentado pelo art. 68 da Lei
Complementar 101/2000; vi) Direito a Satde: Art. 196 a 200; vii) Direito a
previdéncia social: Art. 201 a 202; e viii) Direito a assisténcia social: Art. 203 a 204.!%5

As frentes parlamentares ainda sustentaram que as reformas previdencidrias “apenas
vém reduzindo direitos e mitigando o estado do bem-estar social, sempre no argumento de um
suposto déficit nas contas da previdéncia social ”'?°. Afirmaram que a PEC 143/2015 do Senado
Federal, ao majorar o percentual de 20% para 30% das receitas da Unido oriundas de
contribui¢des sociais para o pagamento da divida publica, desvirtua a destinacao especifica
dessas contribuicdes, colocando em risco de aniquilagdo o sistema de seguridade social.

De acordo com os autores da ADPF, o déficit da previdéncia social utilizado para
justificar reformas sempre foi um “mito” e se baseia em premissas equivocadas, que levam em
conta apenas as contribui¢des sociais incidentes sobre a folha de pagamento, ignorando que o
sistema da seguridade social ¢ financiado também por receitas, como a Contribui¢cdo para o
Financiamento da Seguridade Social (COFINS) e a Contribuicao Social Sobre o Lucro (CSLL).
Na visao dos representantes das referidas entidades sindicais, “estamos diante de enormes
omissoes executivas e medidas legislativas que, por for¢a da desvinculagdo de que trata a PEC
143/2015, acarretam um contrassenso entre o desejo do constituinte originario e a realidade

fatica e vontade dos gestores publicos ™%’

124 Trecho extraido da petigdo inicial da ADPF n. 415.
125 Idem.

126 Ibidem.

127 Trecho extraido da petigdo inicial da ADPF n. 415.
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Por intermédio de medida cautelar (tutela antecipada de urgéncia) foi pleiteado a
suspensao da desvinculagdo das contribui¢des sociais e da tramitacdo da PEC, até que fosse
julgado o mérito da agdo. Pedia-se, ainda, que a Presidéncia da Republica se abstivesse de
promover reformas por medida provisdria, e que os presidentes da Camara e do Senado Federal
suspendessem toda e qualquer atividade legislativa que envolvesse questdes atinentes a reforma
da seguridade social. As entidades pleitearam também que fosse determinada a criacdo de
“comissoes de peritos” para examinar a divida publica e auditar as contas do Or¢amento da
Seguridade Social (OSS).

No mérito, o pedido da ADPF foi no sentido de que o STF declarasse que as
contribui¢cdes sociais sdao tributos com destinagdo especifica e que nao comportariam
desvinculagdes e desvios, e que determinasse ao Congresso Nacional a criagdo de comissao
para discutir a reforma previdenciaria “mediante amplo e irrestrito debate nacional com
especialistas”.

O Ministro Relator Celso de Mello, em decisao monocratica proferida em 31 de agosto
de 2018, ndo conheceu da ADPF, tendo essa decisdo transitada em julgado em 1° de outubro de

20181281291

Sendo assim, em face das razdes expostas, e acolhendo, ainda, os fundamentos do
parecer da douta Procuradoria-Geral da Republica, ndo conhego da presente arguigdo
de descumprimento de preceito fundamental, eis que ajuizada com o objetivo de
promover, prematuramente, fiscalizagdo abstrata preventiva de constitucionalidade,
inexistente, como ja referido, em nosso sistema constitucional, restando prejudicados,
em consequéncia, o exame do pedido de medida cautelar, bem assim a analise dos
pleitos de ingresso, na condi¢do de “amicus curiae”, formulados pelo IBDP e pela
CNTTT. (BRASIL, STF, 2018)

Apesar de transparecer superficial, a decisdo analisou profundamente o caso
judicializado. Entretanto, no nosso entendimento, os fundamentos carecem de razao. O Ministro
Celso de Mello baseou toda a sua fundamentacdo com base nos pareceres exarados pelo
Advogado-Geral da Unido e pelo Procurador-Geral da Fazenda Nacional, os quais alegaram,
em sede preliminar, que a ADPF se tratava de uma “fiscalizacdo normativa abstrata e
preventiva”, o que nao possui respaldo no ordenamento legal. Dessa forma, entendeu o Ministro

Relator que:

128 Conforme ¢ possivel verificar nos andamentos processuais disponibilizados pelo sitio eletronico da Corte

Suprema. (Disponivel em: <http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=5019950>)
129 Transitou em julgado nesta data.
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O direito constitucional positivo brasileiro, no entanto, como ja assinalado, ao longo
de sua evolugdo histdrica, jamais autorizou — como a Constituicdo promulgada em
1988 também ndo o admite — o sistema de controle jurisdicional preventivo de
constitucionalidade em abstrato.

Inexiste, portanto, em nosso sistema juridico, a possibilidade de fiscalizagdo abstrata
preventiva, pelo Supremo Tribunal Federal, da legitimidade constitucional de meras
proposi¢cdes normativas.

E ¢é exatamente essa a situagdo exteriorizada neste processo, em que se postulou a
efetivacdo de controle abstrato de constitucionalidade em carater preventivo, sem que
ainda existisse, formalmente, qualquer ato normativo definitivamente incorporado ao
ordenamento positivo. O de que se trata, aqui, concerne, tdo somente, a meras
propostas de emenda a Constituigdo que, tanto quanto um simples projeto de lei,
sequer haviam sido introduzidas, & época do ajuizamento da presente arguicdo de
descumprimento, no plano de existéncia juridica, ndo se subsumindo, em
consequéncia, para efeito de fiscalizagdo abstrata de constitucionalidade, a nogdo de
ato normativo.

Cuidando-se, pois, na oportunidade da instauracdo deste processo de controle abstrato,
de meras proposi¢cdes ainda em fase de apreciacdo pelo Congresso Nacional e,
portanto, ndo revestidas, naquele momento, da formal configuracio de atos
normativos, nio se revela idoneo — enquanto simples propostas de direito novo — o
pretendido controle preventivo, em tese, de constitucionalidade que, insista-se, sO
assume, no direito positivo brasileiro, quanto ao tempo ou ao momento de sua
instauracdo, a modalidade de controle abstrato sucessivo ou repressivo, jamais a de
fiscalizag@o preventiva. (BRASIL, STF, 2018)

Como se pode verificar, 0 momento processual escolhido para a proposicdo dessa
ADPF, na visao do magistrado da Corte Superior, ndo foi a mais adequada, posto que ainda nao
integrou ao ordenamento juridico brasileiro o direito atacado por intermédio desta acdo. Além
do mais, o magistrado invoca o principio da separacao dos poderes, na vertente apresentada por

Montesquieu'3°

, como objetivo de afirmar que ndo poderia intervir de forma preventiva nas
atribuicdes do Poder Legislativo, sob pena de violagao ao referido principio.

Obviamente que, a superveniente aprovagdo e promulgacao da referida Emenda
Constitucional, legitimaria o prosseguimento do processo de controle abstrato e, muito
possivelmente, muitos dos pedidos preliminares e de mérito apresentados pelas entidades
sindicais seriam acatados.

Entretanto, discordamos da posi¢ao da Corte Suprema neste caso.

Com a protegao dada pela Constitui¢ao da Republica de 1988 aos direitos fundamentais,
inclusive os sociais, criou-se uma obrigagao ao Estado e, portanto, a todos os seus Poderes, de
conferir maxima efetividade aos direitos consagrados.

Nesta vereda, entendemos que o controle de constitucionalidade das politicas publicas

ou econdmicas (com repercussao em direitos sociais) pelo Poder Judiciario, ndo se faz apenas

sob o prisma da infringéncia frontal a Constituicdo pelos atos do Poder Publico, mas também

130 A célebre obra “O espirito das leis”, publicado em 1748, traz a ideia de trés poderes harmonicos e independentes
entre si, sendo eles o Poder Legislativo, o Poder Executivo e o Poder Judiciario.
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por intermédio do cotejo desses atos com os fins do Estado. Diante dessa nova ordem,
denominada judicializacdo da politica, contando com o juiz como coautor das politicas publicas,
fica claro que sempre que os demais poderes comprometerem a integridade e a eficacia dos fins
do Estado — incluindo os direitos fundamentais, individuais ou coletivos — o Poder Judiciario
deve atuar na sua fun¢do de controle. (CANELA JUNIOR, 2009, p. 75)

Alias, para o citado autor:

A atuac@o jurisdicional reflete, portanto, atividade corretiva do Estado-juiz, com o
precipuo proposito de atender aos objetivos estatais, mediante a satisfagdo integral
dos direitos fundamentais sociais, fator que assegura a unidade do sistema. De fato,
como observa José Reinaldo de Lima Lopes, desde a Republica, ao Poder Judiciario
foi reservado o papel de “arbitro possivel dos grandes conflitos de poderes”,
carreando-lhe parte das atribuigdes do extinto Poder Moderador. (CANELA JUNIOR,
2009, p. 76)

Num Estado Democratico de Direito, como se vislumbra o contexto normativo-
constitucional desde 1988 dedicado a nagdo soberana brasileira, o Judiciario deve alinhar-se
com 0s objetivos estatais, ndo devendo atrofiar-se numa posi¢ao neutra. Assim, o controle sobre
as politicas publicas ndo se da apenas no que diz respeito a uma agressao frontal a Constitui¢ao,
mas também no que tange aos fins do Estado. (GRINOVER, 2010, p. 14)

Desta feita, acreditamos que o Poder Judiciario, como poder politico, tem o dever
constitucional e o compromisso €tico de apreciar as demandas (assim como os comportamentos
omissivos e comissivos dos outros entes da Federagdo) que envolvam lesdo a direitos
fundamentais sociais, pois o instrumento adequado para a efetivagao dos direitos fundamentais
sociais revela-se um processo de indole coletiva, cujo objeto € a pretensdo ao bem da vida
amparado pelos direitos fundamentais sociais.

Acreditamos, ainda, que o Poder Judicidrio exerce cogni¢dao plena e exauriente das
politicas publicas, possuindo o dever de oficio de agasalhar o provimento jurisdicional capaz
de comportar as solugdes mais adequadas rumo ao realinhamento das politicas publicas, desde

que pautado pelo principio da igualdade substancial'3!.

1310 principio da igualdade possui duas dimensdes: o formal (igualdade juridica) e o material (substancial, que
leva em conta as condigdes faticas, econdmicas e sociais). De acordo com Pedro Lenza (2009, p. 679), o art. 5°,
caput, consagra que todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza. Desta forma, “deve-se,
contudo, buscar ndo somente essa aparente igualdade formal (consagrada no liberalismo classico), mas,
principalmente, a igualdade material, na medida em que a lei deverda tratar igualmente os iguais e desigualmente
os desiguais, na medida de suas desigualdades.” Isso porque, no Estado social ativo, efetivador dos direitos
humanos, imagina-se uma igualdade mais real perante os bens da vida, diversa daquela apenas formalizada perante
a lei.” O operador do direito, ao aplicar o principio da igualdade, ndo deve se pautar somente na igualdade formal,
que € aquela positivada pela Lei, mas também na igualdade material que se baseia no tratamento uniforme,
resultando em igualdade condizente com a realidade. E Pedro Lenza (2009, p. 679) rechaga que a busca por uma
igualdade substancial, muitas vezes idealista, eterniza-se, na sempre lembrada, Oragdo aos Mogos, de Rui Barbosa
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No que se refere ao aspecto formal do processo em comento, levando-se em conta seu
recente transito em julgado na Corte Suprema, reitere-se, ndo nos conformamos com o seu
desfecho. Ao nosso ver, caberia Agravo Interno para levar o feito a andlise da Turma,
oportunidade em que poderia obter um provimento jurisdicional distinto daquele proferido em
julgamento monocratico, com vistas a apreciacao do mérito propriamente dito pelo Plenario do

STF relativamente ao teor daquela medida normativa em face do texto constitucional.

3.2.2 Mandado de Seguranca n. 34.635/STF

Em 13 de fevereiro de 2017, um grupo composto por vinte e oito deputados federais,
ingressou com o0 Mandado de Seguranga n. 34.635, perante o Supremo Tribunal Federal (STF),
com o objetivo de questionar a tramitacdo da Proposta de Emenda a Constituicao (PEC)
287/2016, que trata da reforma da previdéncia.

Os parlamentares sustentam, basicamente, que a proposta foi enviada pelo Poder
Executivo a Camara dos Deputados, sem que fosse acompanhada “de estudo atuarial prévio
para atestar a necessidade de mudangas na legislagdo”, condi¢ao que alegam ser necessaria
para a alteracdo dos Regimes Proprio e Geral, conforme exigéncia dos artigos 40 ¢ 201 da
Constitui¢ao Federal e do artigo 1° da Lei 9.717/1998. Acrescentam que também nao houve
discussao prévia e aprovagao colegiada do Conselho Nacional de Previdéncia Social (CNPS),
com participagao dos trabalhadores, requisito previsto no artigo 10 da Constitui¢ao e nos artigos
3°,4°e 5°da Lei 8.213/1991.

Alegaram ainda que a proposta foi aprovada pela Comissao de Constitui¢ao, Justica e
Cidadania (CCJC) da Camara “em tempo recorde” e que naquele momento estava sob a
responsabilidade da Comissao Especial da Camara dos Deputados, constituida em 09/02/2017,
destinada a proferir parecer técnico referente a PEC 287/2016.

Segundo os impetrantes, “ao contrario do mero aperfeicoamento das regras existentes,
trata-se de agravamento das condi¢oes para aposentadorias e pensoes, direito social e
fundamental de cada cidaddo brasileiro, dai que as formalidades para seu protocolo e

tramitagdo sdo imprescindiveis’'3’. E os argumentos vao ainda mais longe:

inspirado na licdo secular de Aristoteles, devendo-se tratar igualmente os iguais e desigualmente os desiguais na
medida de suas desigualdades. Em outras palavras, partindo da licdo de Aristoteles, em tratar igualmente os iguais
e desigualmente os desiguais, deve ser aplicada a igualdade substancial, que é aquela igualdade baseada no caso
concreto e ndo especificamente como esta na lei, formalizada.

132 Trecho extraido da petigdo inicial do MS n. 34.635/STF.
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Se ndo fosse suficiente, o projeto que originou a PEC 287/2016 foi elaborado a revelia
do Conselho Nacional de Previdéncia Social, 6rgdo superior da Administragdo
Federal de deliberagéo colegiada, com representagdo dos trabalhadores e do governo,
cuja finalidade, entre outras, ¢ justamente a de discutir assuntos de interesse
previdenciario dos trabalhadores. (...) Citada PEC cria critérios para a aposentaco
desconectados da realidade, tais como a exigéncia de elevada idade e excessivo tempo
de contribui¢do para a obtengdo de aposentadoria integral, principalmente ao levar-se
em consideragdo as disparidades das regides do pais; a reducdo da protecdo dos
trabalhadores expostos a agentes nocivos a saude, professores e ruricolas; ¢ a
possibilidade de concessdo de pensdo por morte e beneficio assistencial em valor
inferior ao salario minimo.'**

O referido mandamus foi impetrado contra ato do Presidente da Republica, no que se
refere ao envio da proposta sem estudo atuarial e sem ouvir o Conselho Nacional de Previdéncia
Social (CNPS), contra ato do presidente da Camara dos Deputados, consubstanciado em
suposta omissdo quanto as inconstitucionalidades alegadas, contra ato do Presidente da
Comissao de Constituigdo e Justica, que resultou na aprovacao da admissibilidade da
proposta “sem que ela obedecesse aos requisitos formais de apreciagdo”, e, por fim, contra o
ato do Presidente da Comissdo Especial, 6rgao responsavel pela proxima etapa da apreciacao
da proposta, por ter dado “continuidade ao processo legislativo viciado por violagdo a regras
fundamentais de direito social”."3*

Os vinte e oito deputados parlamentares pedem a concessao de liminar para suspender
a tramitacao da PEC 287 at¢ o julgamento final do mandado de seguranca e, no mérito, buscam
a nulidade da aprovac¢ao do parecer de admissibilidade pela CCJC da Camara, além de postular
que se determine a Presidéncia da Republica o envio de mensagem modificativa a proposta com
a apresentacao de documento que comprove aprovagdao pelo CNPS, bem como do estudo
atuarial que confirme as mudangas exigidas no projeto. Por fim, que se determine que os
presidentes da Camara dos Deputados e da Comissao Especial se abstenham de dar seguimento
a proposicao enquanto tais documentos nao forem apresentados.

O Ministro Relator Celso de Mello, em decisdo monocratica proferida em 1° de junho
de 2018, ndo conheceu do Mandado de Seguranga, restando prejudicado, em consequéncia, o
exame dos demais pedidos, inclusive a medida liminar. Quanto ao teor da decisdo monocratica

proferida, vale citar os seguintes trechos:

Reconhego, por isso mesmo, que o Congresso Nacional, no exercicio do poder de
reforma (que néo se reveste de carater absoluto), ndo tem a prerrogativa de transgredir
os limites formais, circunstanciais ¢ materiais estabelecidos no art. 60 da Constituigdo
Federal. Se o fizer, se desrespeitar tais limites, a emenda a Constituicdo qualificar-se-
a como ato irrecusavelmente inconstitucional, pois qualquer mudanga da Constituicdo

133 Idem.
134 Ibidem.
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deve realizar-se de acordo com o texto da Lei Fundamental, jamais contra as
limitagdes que restringem o exercicio do poder reformador. (...) O poder de reforma
constitucional, “porque criado pela Constituicdo e regulado por ela quanto ao modo
de se exercer (...), tem necessariamente de se compreender dentro dos seus
parametros; ndo lhe compete dispor contra as opg¢des fundamentais do poder
constituinte originario” (JORGE MIRANDA, “Manual de Direito Constitucional”,
tomo 11/165, 2* ed., 1988, Coimbra Editora), pois — insista-se — a reforma
constitucional “serve para alterar a Constituigdo, mas ndo para mudar de
Constitui¢do” ( J. J. GOMES CANOTILHO/VITAL MOREIRA, “Fundamentos da
Constitui¢do”, p. 289, 1991, Coimbra Editora). (...) E tio grande a intensidade desse
vinculo proibitério, que o Plenario do Supremo Tribunal Federal, ao julgar o MS
20.257/DF, Red. p/ o acorddo Min. MOREIRA ALVES, muito embora houvesse
denegado o “writ”, reconheceu, em sede de controle incidental, a possibilidade de
fiscalizagdo jurisdicional da constitucionalidade de propostas de emenda a
Constituicdo, que veiculassem matéria excluida do ambito do poder reformador do
Congresso Nacional. (BRASIL, 2017)

Conforme ¢ possivel verificar, apesar de reconhecer expressamente que o poder
reformador do Congresso Nacional ndo tem a prerrogativa de transgredir os limites formais e
materiais da norma constitucional, ndo lhe competindo dispor contra as op¢des fundamentais

do poder constituinte originario, o Ministro Relator entendeu que:

Outra, porém, ¢ a situago exteriorizada neste sede mandamental, uma vez que os ora
impetrantes, ao sustentarem que a tramitag@o da proposta de Emenda Constitucional
impugnada nesta sede processual configuraria transgressdo aos limites que
conformam a atividade do Poder Legislativo no exercicio da sua competéncia
reformadora, sequer apontaram quais seriam as restri¢gdes inibitorias ao poder de
reforma constitucional que justificariam, na espécie, o acolhimento de sua pretensao
mandamental, limitando-se a indicar dispositivos constitucionais (CF, art. 10, 40 e
201) que ndo consubstanciam, no contexto ora analisado, qualquer obstaculo formal
ou material a apreciagdo, pela Camara dos Deputados, da proposi¢do encaminhada
pelo Senhor Presidente da Reptblica. (BRASIL, 2017)

Ao que nos parece, talvez pela deficiéncia técnica da peca postulatéria, o writ ndo foi
conhecido pelo Ministro Relator, ocasionando, por conseguinte, em prejuizo de exame da
medida antecipatoria requerida e do seu mérito. Entretanto, contra essa decisdo, as entidades
interessadas apresentaram Agravo Regimental, na tentativa de levar o julgamento do feito ao

6rgdo colegiado. Até outubro de 2018, esse recurso permanece pendente de julgamento.'??

3.2.3 Acdo Civil Publica n. 50124005620174047100/RS

135 Conforme ¢é possivel verificar no andamento processual disponivel no sitio eletronico do Supremo Tribunal
Federal. (Disponivel em: <http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=5130570>)
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No dia 6 de marg¢o de 2017, nove entidades sindicais'*® do Estado do Rio Grande do Sul
uniram forgas para o ajuizamento da ACP n. 50124005620174047100 perante 1* Vara Federal
de Porto Alegre/RS, a qual intenta a cessa¢ao da campanha publicitaria do Governo Federal em
relagdo a reforma da previdéncia.

Os argumentos apresentados na ACP atacam a estratégia de comunicagdo adotada pelo
Governo baseada na difusdo de medo, inseguranga e incertezas na populagdo, pois difunde
insistentemente a ideia de que existe um déficit incontornavel nas contas da Previdéncia, cuja
solucao depende ou da Reforma, ou do aumento de impostos. Além desse argumento, também
foi alegado: i) que as aposentadorias e os beneficios podem deixar de ser pagos em breve, caso
a reforma nao ocorra; ii) que as futuras geragdes podem vir a ndo contar com um sistema
previdenciario e de protecao social; iii) que os trabalhadores que estdo na ativa pagam sozinhos
a aposentadoria dos que ja estdo aposentados, os quais passariam mais tempo recebendo
aposentadorias do que trabalhando e contribuindo; iv) que a superagdo da crise econdmica, a
retomada do crescimento e a geracao de novos empregos dependem da Reforma da Previdéncia.

Para os sindicatos litigantes, a campanha publicitaria apresenta flagrante violagdo ao
disposto no artigo 37, §1°, da Constituicdo da Republica, e em dissonancia as normativas do
Decreto 6.555/2008 e da Instrucdo Normativa n. 7/2014 da Secretaria de Comunica¢ao da
Presidéncia da Republica.

Em vista de todo o aporte argumentativo apresentado, a Juiza Federal Marciane
Bonzanini deferiu o pedido de tutela provisdria de urgéncia constante na peticao inicial,
determinando a Unido a imediata suspensdo, em todo o territorio nacional, de todos os antincios
da campanha publicitdria do Governo sobre a reforma da previdéncia nas diversas midias e
suportes em que vém sendo publicadas (televisao, radios, jornais, revistas, internet, outdoors e

indoors!37

, sob pena de multa diaria de R$100.000,00 em caso de descumprimento.

Oportuno mencionar que mesmo a Presidéncia do TRF da 4* Regido manteve a decisao
liminar de 1° grau, indeferindo o pedido de suspensdo da liminar de n. 50102990620174040000
suscitado pela Unido Federal. Entretanto, durante a tramitagao do feito na origem, a presidéncia
do Supremo Tribunal Federal proferiu decisao de eficacia nacional que deferiu a suspensao das
liminares deferidas por todos os cantos do Brasil, permitindo expressamente a continuidade da

campanha publicitaria governamental.

136 SINTRAJUFE, SINTEST/RS, SINDISAUDE/RS, SINDISPREV/RS, SINDJUS/RS, SIMPE/RS, SINDPE/RS,
SINDISPGE/RS ¢ SINDPPD/RS.

137 Painéis de midia interior (indoors) instalados em aeroportos, estagdes rodovidrias e em quaisquer outros locais
publicos.



111

Atualmente, a A¢ao Civil Publica n. 50124005620174047100 se encontra conclusa no
gabinete da juiza titular para prolagdo da sentenga, posto que todos os outros procedimento de
praxe inerentes da instrucao processual ja foram perfectibilizados.

Sobre as possibilidades de éxito desta ACP, entendemos por sua alta probabilidade,
principalmente em virtude do respectivo argumento central ndo ser baseado em prova material
inexistente, mas sim em violagdo expressa de dispositivos legais. Dentre esses dispositivos, se
encontra o art. 37, §1° da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, o qual dispde que “a
publicidade dos atos, programas, obras, servicos e campanhas dos orgdos publicos devera ter
cardter educativo, informativo ou de orientagdo social”.

Além disso, o teor do contetido publicitario difundido viola diretamente os preceitos
abarcados pelo Decreto n. 6.555/2008'3% da Presidéncia da Republica. Outro argumento
bastante contundente em favor da procedéncia da ACP ¢ o fato incontroverso de que a referida
campanha publicitaria estd sendo financiada com recursos publicos, com dinheiro do préprio
cidadao, e justamente em um momento de intensa crise conjuntural dos or¢amentos da Uniao.

Em que pese o Governo Federal tenha paralisado a referida campanha nos dias de hoje,
acreditamos que a procedéncia desta ACP podera ser frutifera para o proximo ano, quando um

novo Regente assumira o mandato presidencial.

3.2.4 Acao Civil Publica n. 11429-85.2017.4.01.3400/DF

Em marco de 2017, a Federagao Nacional dos Servidores da Justica Federal e do
Ministério Publico da Unido (FENAJUFE) ingressou com a Ag¢ao Civil Publica n. 11429-
85.2017.4.01.3400 em desfavor da Unido Federal, pugnando, no mérito, que o Governo seja
compelido a comprovar a veracidade dos dados financeiros que embasam a afirmagdo de que a
previdéncia social ¢ deficitaria.

Os principais argumentos apresentados pela FENAJUFE sao que i) segundo
levantamento elaborado pela Associagdao Nacional dos Auditores Fiscais da Receita Federal do
Brasil (ANFIP), ndo seria correta a metodologia de célculo adotada pela ré para justificar o
déficit anual de 140 bilhdes de reais que esta sendo utilizado como principal fundamento para
justificar a agressiva proposta de reforma previdenciaria apresentada; ii) € que por isso, seriam

ilicitas as pecas publicitarias divulgadas pelo programa governamental, ja que lastreadas em

138 Esse decreto dispde sobre as agdes de comunicagdo do Poder Executivo Federal. Acreditamos que o formato
da campanha publicataria orquestrada pelo Governo ndo se encaixe em nenhuma das possibilidades tipificadas
neste decreto.
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dados erroneos, induzindo a erro o grande publico e criando uma falsa compreensao da
realidade sobre tdo relevante tema; iii) além de que, em ultima andlise, por envolver o uso de
recursos publicos, tal pratica seria passivel de enquadramento na categoria de crime de
improbidade administrativa, além de violar uma série de normativos legais que asseguram o
direito do publico-alvo de receber informagdes fidedignas e, assim, ndo ser vitima de
publicidade enganosa, inveridica e/ou manipulada.

A referida ACP, inicialmente, tramitou perante a 21* Vara Federal da Secao Judiciaria
do Distrito Federal, sob a competéncia do Juiz Rolando Valcir Spanholo. Ao analisar o pedido
liminar, o julgador o deferiu, em parte, concedendo prazo de 15 dias para a Unido Federal
esclarecer e detalhar a forma como foi realizado o calculo que apurou déficit de mais de RS 140
milhdes nas contas da previdéncia social. Na mesma decisdao, o magistrado determinou que a
Unido apresente os dados oficiais dos anos de 2012 a 2016 acerca das receitas de contribui¢ao
social, das receitas de entidades da seguridade, de todas as despesas realizadas nos segmentos
que compdem a seguridade social e de todas as rentincias previdenciarias efetuadas no periodo
e da destinagdo dada as receitas que integram a DRU.

Em 28 de setembro de 2017 a demanda foi redistribuida para a 8* Vara Federal daquela
Secao Judiciaria, onde segue em desenvolvimento da instrugdo processual. Por hora, ainda nao
ha prognostico de quando essa ACP serd julgada.

Entre todas as medidas judiciais apresentadas até agora, acreditamos que essa foi aquela
que apresentou os melhores argumentos técnicos, além de ter apresentado um pedido bastante

estratégico, diferentemente das demais demandas aqui analisadas.

3.2.5 Acio Direta de Inconstitucionalidade n. 5.669

A Confederagdo Nacional dos Trabalhadores em Estabelecimentos de Ensino
(CONTEE) ajuizou, em 13 de marco de 2017, A¢ao Direta de Inconstitucionalidade (ADI 5669)
perante o Supremo Tribunal Federal, com o objetivo de questionar a tramitacao da Proposta de
Emenda Constitucional (PEC) 287/2016.

A entidade autora sustentava o argumento da inconstitucionalidade da proposicao
legislativa atacada, a teor dos arts. 1°, [l e IV, 3°, T e III, 5°, caput e LIV, 6°, 7°, XXIV, 40, 60,
170, caput, 193, 194, 195, 201 e 203 da Constitui¢do da Republica.

Entre seus argumentos, afirmou a impetrante que “a proposta de reforma fere direitos
fundamentais sociais, acabando com o conceito de aposentadoria por tempo de

servigo/contribui¢do para servidores publicos e trabalhadores vinculados ao Regime Geral de
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Previdéncia Social (RGPS)”. Contesta, ainda, a exigéncia de 49 anos de contribuicao para
alcancar a aposentadoria integral e o parametro para as regras de transi¢cdo. Para a confederacao
sindical, a proposta i) viola o direito fundamental a previdéncia; ii) revoga as regras de transi¢ao
impostas pelas reformas previdencidrias anteriores (Emendas Constitucionais 20/98 e 41/03);
iii) reduz beneficios como pensdao por morte ¢ acumulacdo de beneficios; iv) desvincula a
pensdo por morte do salario minimo e v) retira a proteg¢ao ao trabalhador rural.

Como pedido liminar, a entidade pedia a concessao de medida cautelar para suspender
a tramitacao da proposta no Congresso Nacional, alegando que “a simples violagdo aos
dispositivos constitucionais indicados ja justificaria a urgéncia no deferimento da medida
cautelar e, por consequéncia, a cessagdo da lesdo que sera provocada pela PEC 287/2016".
No mérito, pedia a declaragao de inconstitucionalidade da proposta.

A acao foi distribuida por prevengdo a ministra Rosa Weber, que também era relatora
de outras duas demandas ajuizadas contra a tramitacao da reforma da previdéncia.

Em que pese a nobre inten¢ao manifestada pela entidade sindical, a referida acao durou
pouco menos de dois meses, havendo decisdo monocratica que negou seguimento a ADI

apresentada, tendo tal decisdo transitado em julgado em 24 de abril de 2017.

3.2.6 Arguicoes de Descumprimento de Preceito Fundamental n. 438 e 440

A Argui¢do de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) n. 438 foi
protocolada pela Confederacdo Nacional dos Trabalhadores na Industria Quimica (CNTQ) em
20 de dezembro de 2016. De outra banda, a ADPF n. 440 foi judicializada pela Confederagao
Nacional dos Trabalhadores Metalurgicos (CNTM) poucos meses depois, em 15 de fevereiro
de 2017. Por versarem sobre o mesmo tema e devido ao critério de prevencao do STF, ambas
foram distribuidas para a Ministra Relatora Rosa Weber!*.

A CNTQ tem como argumento o fato de que em 2014 o Governo Federal promoveu
alteragdes previdencidrias e trabalhistas por meio das Medidas Provisérias 664 e 665, que foram
convertidas respectivamente nas Leis 13.135/2015 e 13.134/2015, com mudancas para a
concessao de pensdo por morte, auxilio-doenga e seguro-desemprego. Além disso, também
questiona: i) o aumento da idade minima da aposentadoria para 65 anos; ii) os parametros
presentes nas regras de transicao; iii) o fim do tratamento diferenciado entre homens e mulheres;

iv) a exigéncia de 49 anos de contribui¢do para obtencao de aposentadoria integral, entre outras

139 Atualmante, as duas ADPF se encontram conclusas para julgamento no gabinete da Ministra.
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mudancgas previstas na PEC 287/2016. Em sede de medida cautelar, a CNTQ pleiteou a
suspensao da tramitacdo da matéria que se encontra na Camara dos Deputados. Além da
suspensao, pede que o Presidente Michel Temer se abstenha de promover as alteragdes previstas
na chamada reforma da previdéncia por meio de medidas provisorias ou decretos, “ a fim de
que se proceda ampla discussdo entre a sociedade e o governo”, ou ainda, “que se determine
a consulta popular por meio de plebiscito ou referendo, conforme preconiza o artigo 14 da
Constituicdo Federal”.'"** No mérito, a entidade reitera os pedidos feitos na liminar.

Ao receber a agdo, na qual ¢ pedida liminar para suspender a tramitacdo da reforma, a
Ministra Carmen Lucia'#' adotou o rito previsto no paragrafo 2° do artigo 5° da Lei 9.882/1999
(Lei da ADPFs), que permite ao relator ouvir os érgaos ou autoridades responsaveis pelo ato
questionado, bem como o Advogado-Geral da Unido e o Procurador-Geral da Republica.

A CNTM, por sua vez, sustenta que a proposta fere principios constitucionais como o
da seguridade social (artigo 194), o da Diversidade da Base de Custeio (artigo 195) e ainda teria
inserido “normas extremamente restritivas de direito tendentes a abolir garantias e direitos
individuais”. Acrescenta que o conteudo da PEC fere clausulas pétreas da Constituicao Federal,
“que ndo poderiam ser alteradas por meio de emendas constitucionais”. A entidade alega ainda
que as premissas da PEC contidas na Exposi¢do de Motivos enviada ao Congresso Nacional e
repetidas pela companha publicitaria do governo “sdo baseadas em suposi¢oes financeiras e
prognosticos demogrdficos, meros exercicios de futurologia baseados em dados empiricos
destituidos de carater cientifico mais sério”. A Confederacdao pede, assim, que a ADPF seja
julgada procedente para declarar a inconstitucionalidade da PEC 287/2016.

No que se refere as duas ADPF, pensamos que suas chances de €xito sdo remotas.
Primeiro, porque os argumentos apresentados sao amplos e destituidos de conteudo fatico-
probatdrio, ao contrario daqueles expostos na Arguicdo de Descumprimento de Preceito
Fundamental n. 415, apresentados no topico 3.2.1.

Entendemos por bem repisar que o Judiciario deve estar alinhado com os objetivos
estatais e exercer o controle de constitucionalidade sobre todas as ac¢des omissivas ou
comissivas dos outros Poderes da Unido, caso esteja frente a uma iminente agressao ao texto
constitucional. E, se for o caso dessas duas acoes, o Poder Judiciario tem o dever de intervir

frente a iminente aprova¢ao de norma nascitura em desacordo com o texto constitucional.

140 Trechos extraidos da peti¢do inicial da ADPF 438.
141 Apesar da agdo ser de competéncia da Ministra Rosa Weber, em virtude do recesso forense da época, a Ministra
Carmen Lucia deu os tramites iniciais a agao.
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3.2.7 A¢ao Popular n. 1016921-41.2017.4.01.3400/DF

Uma das entidades mais respeitadas no cenario nacional em matéria previdenciaria, a
Associacao Nacional dos Auditores Fiscais da Receita Federal do Brasil (ANFIP), nao ficou
para tras e também cumpriu com seu papel civico: ajuizou A¢ao Popular em desfavor da Unido
Federal discutindo a PEC 287/2016.

Essa acdo foi registrada sob o n. 1016921-41.2017.4.01.3400, e inicialmente, tramitou
perante 14*4? Vara da Sec¢do Judiciaria do Distrito Federal, de titularidade da Juiza Federal
Rosimayre Gongalves de Carvalho, oportunidade em que foi deferida a medida antecipatoria

(tutela de evidéncia) para determinar:

(...) a imediata suspensdo de todos os anuncios da campanha de ‘Combate aos
Privilégios’ do Governo Federal da reforma da previdéncia nas diversas midias e
suportes em que vém sendo publicadas as agdes de comunicagdo, sob pena de multa
diaria de R$ 50.000,00 (cinqiienta mil reais).

A decisao judicial proferida pela magistrada foi, em sintese, assim fundamentada: i)
existe certo antagonismo entre publicidade dos atos publicos e a propaganda governamental,
essa realizada, na maioria das vezes, com viés partidario e em proveito a determinados agentes
publicos; ii) a veiculagdo em referéncia “apresenta-se como genuina propaganda de opg¢do
politica governamental que objetiva conduzir a populacdo a aceitagdo da reforma da
previdéncia, tal como idealizada pelo Executivo”. iii) A superficialidade da matéria, ademais,
indica que o Governo Federal anuncia um déficit na previdéncia social sem esclarecer a
populagdo, com dados objetivos, o quantum devido e a sua origem (ou origens); iv) frente a
densidade do direito invocado, verificou-se que esta demonstrada a urgéncia da medida, “haja
vista que a propagagdo didaria e continua dessa propaganda governamental duvidosa
influenciaria indevidamente na formagdo da opinido publica sobre tdo relevante tema que, por
sua gravidade, ndo deveria ser assim manipulado”.'#

Discordando da referida decisdo, a Unido Federal ajuizou Pedido de Suspensdo de

Seguranca (n. 0057978-71.2017.4.01.0000/DF) perante o Tribunal Regional Federal da 1°

142 Em momento posterior, foi redistribuida a 8* Vara Federal daquela segio.
143 Trechos extraidos de decisdo interlocutoria proferida pela Juiza Rosimayre Gongalves de Carvalho.
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144 145

Regido, o qual restou deferido'** pelo Desembargador Federal Hilton Queiroz'*, concedendo
efeito suspensivo a decisdo da 14° Vara Federal do Distrito Federal.

Em um novo embate, a ANFIP impetrou Mandado de Seguranca (n. 1013155-
92.2017.4.01.0000/DF) contra a decisao do Des. Federal Hilton Queiroz, alegando, em sintese,
que: i) afigura-se abusiva e, por isso, indiciariamente teratologica a suspensao de seguranca que
permite a veiculagcdo de propaganda em diversos meios, com carater nacional, que desinforma
a populacdo e aponta inimigos nacionais: os servidores publicos; ii) a analise da propaganda
por si s6 comprova a probabilidade do direito, ou seja, da possivel violagao ao artigo 37, § 1°,
da Constituicdo, em dissonancia com as normativas do Decreto 6.555/2008 ¢ da Instrugao
Normativa n. 7/2014, da Secretaria de Comunicagdo da Presidéncia da Republica, e da possivel
ocorréncia de Dano Moral Coletivo; iii) ja no que tange ao periculum in mora, o mesmo decorre
da continuidade de veiculacdo do material publicitario produzido na campanha impugnada,
comprometendo ainda mais os recursos publicos, principalmente se declarados nulos os atos da
veiculacao da propaganda, parte deles ja direcionados a esse fim, além do dano irreparavel aos
autores, ja que seus servidores sao taxados de possuir privilégios, de serem a causa do ‘rombo’
na previdéncia e que, se esses privilégios nao forem cortados, os aposentados e pensionistas
deixardo de receber em dia seus beneficios; iv) na Justica Federal da 4* Regido ja foi deferida
medida suspendendo campanha publicitiria sobre o0 mesmo tema, por ndo possuir “cardter
educativo, informativo ou de orientagdo social”, restringindo-se a trazer a visdo dos membros
do partido politico que a propunham e passando a mensagem de que, caso nao fosse aprovada
a reforma proposta, o sistema previdenciario poderia acabar; v) ndo ha perigo de dano inverso,
na medida que as veiculagdes das propagandas podem retornar a qualquer momento, caso o

juizo entenda possivel; vi) nada tem de informativo na propaganda atacada, pois o Uinico intuito

da injusta propaganda veiculada a partir de 17/11/2017 € apontar os servidores publicos como

144 Na oportunidade, foram tomados como razdes de decidir os argumentos desenvolvidos pela Unido, de que se
destacam: i) Ao veicular a campanha pela reforma da Previdéncia, o Governo vem informando os pardmetros cuja
necessidade se aferiu a partir das conclusdes obtidas na pesquisa, enfatizando a necessidade das reformas. Na
verdade, chama atencdo da sociedade para a discussdo de tema de relevo nacional, atualmente submetido ao
Congresso Nacional; i7) A publicidade em questdo ndo suprime, nem antecipa indevidamente o debate a respeito
da reforma, até porque ndo revela, a ndo ser em breves linhas, o seu contetdo. iii) O fato de o Poder Executivo
despender recursos publicos para a realizagdo de campanha de conscientizagdo da sociedade esta diretamente
ligado as suas fungdes administrativas; iv) Simples divulga¢do de politicas publicas imprescindiveis para a
sociedade brasileira jamais pode ser considerada como tentativa de manipulag¢@o da opinido publica; v) Cercear a
informagdo por meio de campanhas publicitarias implica alijar a populagdo da iniciativa legislativa em si mesma,
conforme vem reconhecendo o Poder Judiciario ao apreciar a matéria; vi) as consideracdes expendidas e os
precedentes judiciais sobre a matéria levam a conclusdo de que a decisdo judicial objeto do presente pedido viola
a ordem publica, pois ofende diretamente o poder-dever de a Administragdo dar publicidade a seus atos ¢ agdes de
interesse da sociedade, restringindo-o, em verdade, na medida em que se imiscuiu indevidamente em avaliagdo
puramente subjetiva acerca do alcance da propaganda.

145 Presidente do Tribunal Regional Federal da 1* Regido.
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o problema da previdéncia, declinando que os mesmos trabalham pouco, recebem muito e se
aposentam cedo, que ndo passam de afirmagdes desprovidas de contetido, dados ou quaisquer
outras informagdes consistentes. 4

Em nossa opinido, entre todas as medidas judiciais expostas até aqui, essa acao ¢ a que
teria maiores chances de éxito no Poder Judicidrio, tanto pelos fundamentos precisos
apresentados em todas as petigdes postulatorias durante o tramite processual, quanto pela
capacidade técnico-operacional da ANFIP de comprovar documentalmente a realidade sobre as
contas publicas brasileiras'’.

Entretanto, tanto a A¢do Popular apresentada neste topico, quanto o Mandado de
Seguranca impetrado contra a decisao do Tribunal Regional Federal da 1* regido, restaram
improcedentes.

A ANFIP, por sua vez, continua emitindo periodicamente suas notas técnicas, pareceres

e levantamentos estatisticos sobre a situa¢ao das contas publicas, com o objetivo de dar

transparéncia para um setor do Estado tdo nebuloso: as suas financas.

3.2.7.1 Acao Popular distribuida por dependéncia a de nimero 1016921-
41.2017.4.01.3400/DF

A Associagdo Nacional dos Magistrados Trabalhistas'*® (ANAMATRA), propds a¢do
popular em dependéncia aquela anteriormente ajuizada pela ANFIP, para também questionar
0s vicios existentes na propaganda institucional. Pleiteou, na oportunidade, a declaragao de
nulidade da propaganda institucional, por vicio de ilegalidade e de desvio de finalidade, bem
como danos materiais coletivos por restar configurada a lesdo ao patrimoénio da Unido. A
referida agdo foi apresentada em desfavor do Ministro de Estado Chefe da Casa Civil, da
Presidéncia da Republica, do Secretario Geral da Presidéncia da Republica e do Sr. Secretario
Especial de Comunicagdes da presidéncia.

Na nossa visao, tanto os argumentos sustentados pela ANFIP quanto pela ANAMATRA

tém consisténcia e coeréncia.

146 Trechos extraidos do Mandado de Seguranga n. 1013155-92.2017.4.01.0000/DF.

147 A ANFIP, se necessario, poderia ter apresentado um diagndstico completo sobre o Or¢amento Geral da Unido,
bem como a subdivisdo dos Or¢amentos Fiscal e da Seguridade Social, pois a entidade tem feito esse levantamento
hé muitos anos, desde 1997.

148 Composta por mais de 4.000 Juizes do Trabalho brasileiros, é considerada uma associagdo de relevancia
nacional. (Cf. <https://www.anamatra.org.br/anamatra/perfil>)
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Isso por que, de acordo com o que preceitua o art. 37, §1°'4°, da CF, a propaganda
publicitaria ¢ visivelmente ilegal e tem por Unica finalidade realizar a “defesa” da “pretensao”
de alteragdo legislativa do atual Governo. Salta aos olhos, para nos, o “desvio de finalidade” da
Propaganda Institucional da Reforma da Previdéncia, que somente poderia ou podera ser feita,
de forma legitima, ou em face dos membros do parlamento, ou em face dos cidadaos, diante de
uma lei ja aprovada e sancionada'>°.

Os gastos com a Propaganda Institucional nesse momento destinam-se, em verdade,
para a “defesa” indireta dos Parlamentares que votardo a proposta de emenda constitucional.
Destina-se a diminuir ou minorar as pressoes legitimas realizadas por aqueles que sdo contrarios
a Reforma da Previdéncia (pelo menos da que foi proposta pelo Governo Federal).

Nao ha, por 6bvio, necessidade de realizar os gastos que estdo sendo feitos (da ordem
de cerca de R$ 100 milhdes) para fazer o convencimento dos Parlamentares. E desproporcional
a realizacdo de uma campanha nacional, voltada para toda a sociedade, se 0o que existe no
momento ¢ apenas uma Proposta de Emenda Constitucional. O desvio de finalidade da
campanha €, a0 nosso ver, manifesto, uma vez que o maximo que se poderia admitir seria uma
campanha destinada ao convencimento dos membros do parlamento.

Enquanto ha somente a proposta legislativa, a publicidade institucional destina-se
apenas a obter apoio popular a Proposta de Emenda a Constituigao 287/2016, ainda em tramite
na Camara dos Deputados, configurando, pois, o desvio de finalidade, porque o convencimento
do Poder Executivo haveria de ser feito em face dos congressistas.

A referida publicidade institucional também nao se reveste de carater educativo,
informativo ou de orientagdo social, uma vez que para tanto teria de ser ampla, contemplando
todas as opinides e nao mediante a apresentagdo de uma unica vertente argumentativa. E se essa
propaganda institucional ndo se enquadra dentre aquelas hipoteses permitidas em lei, entdo,
evidentemente, haveria de se declarar a procedéncia a acdo intentada pela ANAMATRA, no
que tange ao pedido de danos materiais, para que fossem restituidos aos cofres da Unido os
valores despendidos nessa falha, ilegal e imoral campanha publicitaria.

Entretanto, ndo foi isto o que aconteceu. Essa acao popular foi mais uma medida que
nao restou frutifera. Mesmo assim, julgamos relevante fazer mencao a ela, dando-lhe os devidos

créditos.

149 A publicidade dos atos, programas, obras, servicos e campanhas dos 6rgdos publicos devera ter cardter
educativo, informativo ou de orientacdo social, dela ndo podendo constar nomes, simbolos ou imagens que
caracterizem promocao pessoal de autoridades ou servidores publicos.

150 O que até este momento ndo ocorreu.
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3.3 DIREITO ADQUIRIDO E EXPECTATIVA DE DIREITO EM MATERIA
PREVIDENCIARIA

Antes de analisar o mérito do que propde o contetido normativo apresentado na Proposta
de Emenda Constitucional n. 287/2018 cumpre fazer um breve preambulo sobre a nocao de
direito adquirido'®! e expectativa de direito em matéria previdenciaria, de tal modo a possibilitar
uma adequada compreensao sobre o alcance das medidas contidas na PEC 287/2016 e sobre os
reflexos destas medidas em cada situacao individualizada.

Os precedentes jurisprudenciais mais relevantes sobre o tema — como ¢ o caso da ADIs
3.104-DF/2007 — sao justamente ligados as ultimas reformas constitucionais que alteraram as
regras previdenciarias brasileiras.

Nesses julgados, o Supremo Tribunal Federal se debrugou sobre o tema e concluiu que
sO ha direito adquirido a prestacao (aposentadoria) se todos os requisitos forem cumpridos antes
de uma alteragdo legislativa/constitucional. Até entdo havera apenas “expectativa de direito”,
que nao impede alteragdes em razao do principio do tempus regit actum. Citamos importante
trecho do acorddo do julgamento da ADI 3.104-DF/2007, de relatoria da Ministra Carmen

Lucia:

O Tribunal, por maioria, julgou improcedente pedido formulado em acdo direta
ajuizada pela Associacdo Nacional dos Membros do Ministério Publico - CONAMP
contra o art. 2° e a expressao "8°", contida no art. 10, ambos da Emenda Constitucional
41/2003, que tratam dos critérios para a aposentadoria e revogam o art. 8° da Emenda
Constitucional 20/98. Salientando a consolidada jurisprudéncia da Corte no sentido
da inexisténcia de direito adquirido a regime juridico previdenciario e da aplicagdo do
principio tempus regit actum nas relacdes previdenciarias, entendeu-se nao haver, no
caso, direito que pudesse se mostrar como adquirido antes de se cumprirem o0s
requisitos imprescindiveis a aposentadoria, cujo regime constitucional poderia vir a
ser modificado. Asseverou-se que apenas os servidores publicos que haviam
preenchido os requisitos previstos na EC 20/98, antes do advento da EC 41/2003,
adquiriram o direito de aposentar-se de acordo com as normas naquela previstas,
conforme assegurado pelo art. 3° da EC 41/2003 ("Art. 3° E assegurada a concessio,
a qualquer tempo, de aposentadoria aos servidores publicos, bem como pensdo aos
seus dependentes, que, até a data de publicagdo desta Emenda, tenham cumprido todos
0s requisitos para obtengdo desses beneficios, com base nos critérios da legislacdo
entdo vigente."). Esclareceu-se que s6 se adquire o direito quando o seu titular
preenche todas as exigéncias previstas no ordenamento juridico vigente, de modo a
habilita-lo ao seu exercicio, e que as normas previstas na EC 20/98 configurariam uma
possibilidade de virem os servidores a ter direito, se ainda ndo preenchidos os
requisitos nela exigidos antes do advento da EC 41/2003. Assim, considerou-se ndo
haver obice ao constituinte reformador para alterar os critérios que ensejam o direito
a aposentadoria por meio de nova elaboragio constitucional ou de fazé-las aplicar aos
que ainda nio atenderam aos requisitos fixados pela norma constitucional. Vencidos

151 Em nossa opinido, poucos temas desafiam tanto a teoria classica do direito adquirido como as mudangas das
regras previdenciarias.
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os Ministros Carlos Britto, Marco Aurélio e Celso de Mello, que julgavam o pleito
procedente. (BRASIL, 2007)

Vale pontuar que a posi¢ao do STF no julgado supra colacionado ndo foi unanime. A
posi¢dao do ministro Ayres Britto foi no sentido de alertar que se estaria transferindo, ao ente
previdenciario, total poder sobre o futuro do cidadao até que o mesmo completasse todos os
requisitos para o beneficio postulado. Igualmente, o ministro Marco Aurélio, mesmo
entendendo possivel a modificagdo do regime juridico, afirmou nao ser possivel levar as ultimas
consequéncias essa admissao, sob pena de ingressarmos na seara do fascismo, com supremacia,
sem balizas, do proprio Estado.

O ministro Gilmar Mendes, por sua vez, mesmo se inclinando para a tese vencedora,

também fez uma ressalva:

(...) até diria que hoje, talvez, dev€ssemos tratar como categoria geral a seguranca
juridica. Ai, aparecem as espécies: direito adquirido, ato juridico perfeito, a coisa
julgada e a propria ideia de seguranca juridica em sentido estrito, tal como aqui
referido (“corrida de obstaculo com obstaculo em movimento”). (BRASIL, 2007)

Fica em evidéncia que um entendimento rigido sobre a possibilidade de toda e qualquer
alteragdo das regras do jogo poder ser feita antes do cumprimento de todos os requisitos para o
gozo da prestagdo previdencidria, pode gerar desigualdades e inseguranca juridica, o que
acarretou (e ainda tem implicado) intensa reagdo doutrinaria, mas ainda de pouca reverberagao
na jurisprudéncia daquela Corte.

A ideia de que o segurado da previdéncia social deva suportar quaisquer alteracdes sobre
o regime juridico de seus direitos at¢ o momento de pleno preenchimento dos requisitos para
sua obtencdo, sem qualquer regra de transi¢do, ndo parece se amoldar com a ideia de
razoabilidade e proporcionalidade inerentes ao Estado Democratico de Direito.

Salta aos olhos, ainda, que a posi¢do chancelada pelo STF nao previu qualquer limite
ao poder reformador em matéria previdenciaria e ndo se ocupou das expectativas individuais
dos trabalhador. Adotou a Corte a classica diferenciacao estanque entre direito adquirido, se
preenchidos todos os requisitos legais, € mera expectativa de direito, se ainda ndo completados
todos os requisitos exigidos para exercicio do direito.

José Adércio Leite Sampaio (2005, p. 189) afirma que a lei previdenciaria que venha a
criar condi¢des vantajosas de pensdao ou aposentadoria nao serd aplicada naqueles casos
anteriores a sua vigéncia, “excetuando-se a norma que expressamente assim dispuser”’. Da

mesma maneira, ndo ¢ possivel obstaculizar as situacdes de exercicio de posi¢do, status, ou
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alguma situacdo juridica que tenha se dado com base em lei anterior, “ndo sendo plausivel
destitui-los, ainda que ndo tenha havido gozo dessas vantagens” .

Trata-se, pois, de tema intimamente ligado a seguranca juridica, prevista pela
Constitui¢ao Federal no caput do artigo 5°, portanto direito fundamental com desdobramentos
sensiveis em sede de garantias juridicas, que precisa ser observado em todas as relagdes do
Estado para com os cidadaos. A esse respeito Gomes Canotilho (2000, p. 256) afirma que “o
homem necessita de seguran¢a para conduzir, planificar e conformar autonoma e
responsavelmente sua vida”. Por isso, invariavelmente se consideravam os principios da
seguranca juridica e da prote¢ao da confianga como elementos constitutivos do Estado de
Direito.

Na perspectiva da historica da jurisprudéncia previdencidria nacional, no que se refere
as questoes de direito adquirido, o enunciado n. 359 do Supremo Tribunal Federal, editado em
1963, ja trazia as mesmas premissas, a saber: “ressalvada a revisdo prevista em lei, os
proventos da inatividade regulam-se pela lei vigente ao tempo em que o militar, ou o servidor
civil, reuniu os requisitos necessarios, inclusive a apresenta¢do do requerimento, quando a
inatividade for voluntaria.”

O referido enunciado projetava-se além do mero cumprimento dos requisitos. O
requerimento do beneficio era obrigatorio para protecdo do direito adquirido; e esse
entendimento foi superado, pois a mera formalidade administrativa ndo deve se confundir com
0s requisitos para a concessao do beneficio. Em 1973, conduzido pelo entdo Ministro Luiz
Gallotti, ao julgar o Recurso Extraordinario (RE) n. 72509, a Corte Suprema derrubou a

polémica simula, com a seguinte argumentacao:

Se, na vigéncia da lei anterior, o funcionario preenchera todos os requisitos exigidos,
o fato de, na sua vigéncia, ndo haver requerido a aposentadoria néo o faz perder o seu
direito, que ja havia adquirido. Embargos recebidos. Alteragdo da sumula 359, para
se suprimirem as palavras 'inclusive a apresentagdo do requerimento, quando a
inatividade for voluntaria’. (BRASIL, STF, 1973)

A tese firmada pelo Ministro acabou com a exigéncia do prévio requerimento como
garantia ao direito, tornando o beneficiario detentor do direito de se aposentar, desde que
preenchidos os requisitos estabelecidos pela lei da época, dispensando-se o requerimento, ainda
que superveniente lei desvantajosa; trata-se da mesma orientacao que norteia os julgamentos
sobre o tema até os dias de hoje.

Desta forma, na visao de Jos¢ Adércio Leite Sampaio (2005, p. 191), € notoério que na

visdo do STF as mudangas ocorridas no ambito do Direito Previdencidrio se aplicam de
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imediato, resguardando o que ja havia sido incorporado ao patriménio daqueles que se tornaram
inativos ou preencheram os requisitos para a sua aposentadoria, conforme ocorreu com o
dispositivo legal que punha fim ao fundo de aposentadoria e pensdes, salvaguardando o direito
adquirido em regime anterior. A auséncia de formalizagdo do pedido ¢ irrelevante para garantir
protecdo ao segurado.

Leal e Portela (2018, p. 199) se afinam com esse entendimento, pois:

Identificada uma expectativa legitima, surge a necessidade de se observar o principio
da protecdo da confianca, protegendo de alteragdes legislativas aqueles individuos
que, mesmo sem terem completado todos os requisitos para obter o reconhecimento
de um direito adquirido, merecam ter sua situacdo protegida pelo direito.

A premissa em tela nesse arrazoado nos parece bastante razoavel para ser reconhecida
como prevalecente. Tanto € que alguns precedentes ja incorporaram essa visao mais ampla do
fendmeno da seguranga juridica, como mencionado anteriormente no voto do ministro Gilmar
Mendes (ADI n. 3.104-DF/2007).

No que se refere as expectativas legitimas, o Direito brasileiro muitas vezes se utiliza
de normas de transicao para a tutela do status juridico. Foi o que ocorreu, por exemplo, quando
editadas as reformas previdenciarias de 19983 ¢ 2003!3. Mas nio ha no ordenamento juridico
nacional qualquer obrigatoriedade do legislador em editar normas afins, tampouco se conhece
precedente que obrigue o legislador a adotar dispositivos legais de transi¢do, quanto mais a
estendé-las para todas as situagdes em que seja atingida a expectativa legitima de particulares.
(LEAL; PORTELA, 2018, p. 199)

A grande vantagem das normas de transi¢do ¢ conciliar o interesse publico —
notadamente de viés econdmico — manifestado pela alteragdo de normas, com o interesse do
individuo, que vislumbrava no regramento anterior o marco inicial do seu patrimonio juridico.

Em sintese, a jurisprudéncia e a doutrina majoritarias nos dias de hoje reconhecem a
protecao, em face de alteracdes legislativas, apenas ao direito adquirido, para o qual o fato
aquisitivo ja se completou, mas o efetivo previsto na norma ainda ndo se produziu'>*. Contudo,

segundo Leal e Portela (2018, p. 199-200):

152 Instrumentalizada através da EC 20/1998.

153 Instrumentalizada através da EC 41/2003.

154 Como excegdes a regra sempre existem, cabe fazer uma ressalva. Ha entendimento jurisprudencial diverso no
que se refere aos critérios para caracterizacdo como tempo especial, para averbacdo no patrimonio juridico do
trabalhador. Com efeito, tanto o STJ como o STF tém jurisprudéncia consolidada no sentido de que a
caracterizagdo do tempo especial, isto €, o reconhecimento que determinado periodo de trabalho se deu em
condi¢des nocivas a saude ou a integridade fisica do trabalhador, segue a legislacdo vigente no momento da
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(...) ha tendéncia crescente, influenciada pelo Direito Comunitario Europeu, em
especial o Alemdo, de reconhecer, também para certas expectativas de direito
legitimas, tradicionalmente excluidas, o direito a protecdo. A divisdo estanque classica
entre direito adquirido e expectativa de direito ja ndo € suficiente para atender a todas
as questoes envolvendo o sobreprincipio da seguranca juridica.

Nesse sentido, ¢ fundamental — ndo s6 em matéria previdenciaria, mas principalmente
nesta — que, ao se cogitarem alteragdes substanciais no texto constitucional e nas demais normas
regulamentares do Direito Previdenciario, sejam elaboradas regras de transi¢ao completas, as
quais, em homenagem a razoabilidade e proporcionalidade, deverdo albergar o maximo
possivel as denominadas situacdes limitrofes, moderadas entre a regra antiga € a nova,
prestigiando o principio da confianga e a seguranca juridica do trabalhador.

Em outras palavras, oportuno deixar consignado que quaisquer que sejam as
modificagdes aprovadas apos a votagdo sobre a PEC 287/2016, deverao elas, obrigatoriamente,
respeitar os direitos adquiridos, alcangando apenas aqueles trabalhadores do setor privado que
até o dia anterior ao da promulgagdo da PEC ainda ndo tenham implementado todas as
condigdes para a jubilacdo, segundo as regras até entdo vigentes.'>>

Em uma apertada sintese, podemos concluir que a reforma previdenciaria proposta pelo
Governo Federal ndo atingira: i) aqueles que ja se encontram no gozo de pensionamento
(aposentadorias ou pensdes por morte); €, ii) aqueles que ja implementaram as condigdes para
a aposentadoria, mas que, por sua livre escolha, permanecem em atividade, em relagdo aos quais
fica assegurado, a qualquer tempo, o acesso a aposentadoria, de acordo com as regras vigentes
antes da modificacdo constitucional ora em debate, ficando-lhes reservado, contudo, o direito
de opcao pelas regras que julgar mais vantajosas economicamente.

Diferente ¢ a situagdo a ser vivenciada pelos trabalhadores que se encontram em
atividade, mas que até a data da promulgacao da Emenda Constitucional que resultar da PEC
287/2016 ainda nao hajam implementado as condi¢des para a aposentadoria, casos em que
mesmo faltando apenas 1 dia para esta implementagdo, o que teremos, na pratica, serd mera
expectativa de direito a aposentagao pelo regime anterior, ¢ nao um direito adquirido.

Expectativa esta que serd parcialmente respeitada pela nova reforma mediante “regras de

transicdo” que lhes sdo especificamente dirigidas'>®.

prestacdo do servico e ndo a lei atual. Esse entendimento, na nossa visdo, ndo deixa de ser uma forma de direito
adquirido a regime juridico, algo que sempre se negou no Brasil.

155 De acordo com a previsdo do art. 5°, XXXVI, da Carta da Republica, esses direitos sdo considerados clausulas
pétreas, a teor do art. 60, §4°, IV, da Constitui¢do, de modo que nem mesmo uma modificagdo constitucional pode
atingir direitos consolidados na situagdo juridica anterior.

156 De acordo com os artigos 2°, 3°, 8° ¢ 15, da PEC 287/2016.
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Por fim, cumpre tratar daqueles que ainda ingressardo no mercado de trabalho apos a
promulgacdo da Emenda que resultar da PEC 287/2016, em relagao aos quais as mudancgas
constitucionais em questdo serdo aplicadas integralmente, sem qualquer “regra transitoria”
entre regimes juridicos, pois ndo havera frustragdo das expectativas de direito para essa
populagdo mais jovem.

Postas essas preliminares necessarias sobre o alcance da PEC 287/2016, passaremos a
analise do contetido normativo previsto na PEC, oportunidade em que analisaremos as regras
atualmente em vigéncia para o RGPS, as principais mudangas previstas no texto original da
PEC e, por fim, o comparativo de ambas com o texto substitutivo (aglutinado) apresentado pela

Comissao Especial da Camara dos Deputados, em dezembro de 2017.

3.4 PRINCIPAIS ALTERACOES PREVISTAS NA EMENDA AGLUTINATIVA GLOBAL
A PEC 287-A/2016

Em 05 de dezembro de 2016 foi apresentada a Proposta de Emenda Constitucional
(PEC) n. 287", instrumento legislativo que trouxe a baila a famigerada reforma da previdéncia.
Em seu texto original, a PEC pretendia introduzir ajustes paramétricos significativos rumo a
unificacdo dos regimes e das regras entre a iniciativa privada (RGPS) e os servidores publicos
federais (RPPS), tendo, ainda, diversos pontos controversos, que ensejaram debates e bastante
polémica.

Nao ¢ novidade que o Governo Federal atual, cujo Regente maior assumiu um mandato
interino, nao goza de grande prestigio no cenario politico, principalmente por ter dado luz a
uma proposta de alteracdo legislativa torrencial, sem os necessarios debates com a sociedade.
Esses fatores, dentre outros, causam reagdes contrarias as mudangas pretendidas e, por via de
consequéncia, faz com que a reforma da previdéncia se torne uma pauta verdadeiramente
incerta, principalmente quanto ao seu contetido.

Por essa razao, no dia 22 de novembro de 2017, quase um ano depois da apresentacao

da proposta original, foi apresentada a Emenda Aglutinativa Global'>® a PEC 287-A/16'%, que

157 Disponivel na sua versao aglutinada em:

<https://www.anfip.org.br/doc/publicacoes/Documentos 23 11 2017 08 33 39.pdf>.

158 Esse termo refere-se a uma espécie de emenda que se propde a fundir textos de outras emendas, ou a fundir
texto de emenda com texto de proposi¢ao principal. Costuma ser utilizada nos momentos anteriores da votagdo de
proposi¢des em plenario. (Cf. <http://www?2.camara.leg.br/glossario/e.htm]>)

159 Resultante da aglutinagdo do texto original com o substitutivo adotado pela Comissdo Especial e com as
emendasn. 2, 3,7, 12, 17, 23, 58, 66, 68, 78 € 126.
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¢ o resultado de uma aglutinacao entre o texto original e o substitutivo adotado pela Comissao
Especial da Camara dos Deputados e algumas emendas apresentadas pelos parlamentares.
Essa versao do texto reformador se resumiu em uma proposta mais plausivel e menos
gravosa do que a original, provavelmente com o fito de conseguir apoio para o Governo e,
consequentemente, a aprovacdo das mudangas intencionadas. Apesar da referida emenda
aglutinativa ter suavizado'®® as mudancas propostas pelo texto original'®! e pelo texto

162163 preservou, contudo, pontos ainda polémicos, como instituigdo da idade

substitutivo
minima, aumento da caréncia contributiva, mudancas na regra de calculo da renda mensal de
aposentadorias e pensdes, entre outros.

As mudangas propostas, contudo, visam minimizar o alcance e a importancia da
Previdéncia e da Assisténcia Social brasileiras. Elas continuam a promover o endurecimento
das regras de acesso e o rebaixamento no valor médio de beneficios previdenciarios. Em
grandes linhas, a PEC institui a combina¢ao de limite de idade e tempo minimo de contribuigao
mais elevada do que hoje, extinguindo a aposentadoria apenas por tempo de contribuicao.
Ademais, ela muda o célculo e reduz o valor dos beneficios previdenciarios em geral, proibindo
o acumulo de aposentadorias e limitando o acimulo de pensdo e aposentadoria no valor de dois
salarios minimos, com a eleva¢ao da idade de concessao do Beneficio de Prestagao Continuada
(BPC).

Uma das caracteristicas marcantes da PEC 287, desde a origem, ¢ a chamada
convergéncia entre os regimes previdencidrios do setor privado e do setor publico federal, em
que as condi¢des de concessdo de beneficios, valores e limitagdes sdo igualadas ou bastante
aproximadas. Entre outras mudangas, ela propde adotar, nos dois regimes, 0s mesmos critérios
de idade e de tempo de contribuicao, a formula de calculo do valor dos beneficios e a vedagao
ao acumulo de aposentadorias e pensdes. Ainda assim, persistem algumas diferencas pontuais
que distinguem ndo apenas os dois regimes como, também, segmentos dos segurados.

O objetivo deste topico consiste em, portanto, apresentar, de forma sistematizada,
pormenorizada e comparativa, as regras atuais de acesso, as regras apresentadas no texto
original da PEC (dez/2016), as regras dispostas no texto substitutivo da Comissao Especial

(abril/2017) e, por fim, o texto constante na Emenda Aglutinativa Global (nov/2017).

160 A versio inicial do texto da PEC 287/2016 previa mudangas ainda mais drésticas no sistema protetivo.

161 Apresentado em dezembro/2016.

162 Texto substitutivo ¢ uma espécie de emenda, de carater substitutivo, ou seja, que substitui o texto original,
podendo alterar, substancial ou formalmente, a proposicdo original em seu conjunto. (Cf.
<http://www?2.camara.leg.br/glossario/s.htm]>)

163 Apresentado em abril/2017.
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3.4.1 Idade e caréncia

A proposta que pode ser considerada central na PEC 287 ¢ a que envolve a exigéncia de
uma idade minima para todas as hipdteses de aposentadoria voluntaria, além do aumento do
tempo minimo (caréncia) de contribuicdo para fruicdo de alguns beneficios.

Nas palavras da lei, periodo de caréncia ¢ o numero de contribuicdes mensais
indispensaveis para que o titular faca jus ao beneficio, consideradas a partir do transcurso do
primeiro dia dos meses de suas competéncias (art. 24 da Lei n. 8.213/1991). Segundo Daniel

Machado da Rocha (apud Castro e Lazzari, 2016, p. 334):

Neste comando legal jaz uma norma protetiva do sistema impondo um periodo
minimo durante o qual o obreiro, cuja qualidade de segurado foi adquirida, ndo podera
usufruir de determinados beneficios, a fim de se preservar o sistema de previdéncia
social, essencialmente contributivo, daqueles que s acorrem a ele quando atingidos
pelo risco social.

Durante o periodo de caréncia, o beneficidrio ainda ndo tem direito a prestacdo
previdenciaria. Como se trata de Previdéncia, isto €, cobertura de danos futuros e incertos, €
nao de seguridade, que seria a atividade de amparo a qualquer manifestacdo de necessidade
decorrente de risco social, a presenca do dano no proprio momento da vinculagao distorceria a
finalidade do sistema ¢ levaria a Previdéncia Social a tornar-se uma instituicdo de carater
assistencial. (CASTRO; LAZZARI, 2016, p. 334)

A concessao das prestacdes pecuniarias do RGPS depende dos seguintes periodos de
caréncia, de acordo com o art. 25 da Lei n. 8.213/1991: i) 12 contribui¢des mensais, nos casos
de auxilio-doencga e aposentadoria por invalidez; i) 180 contribuigdes mensais, nos casos de
aposentadoria por idade, por tempo de servigo e especial; i7i) 10 contribui¢cdes mensais, no caso
do salario-maternidade para as seguradas contribuintes individuais, seguradas especiais e
seguradas facultativas.

Especialmente sobre as aposentadorias, que sdo o alvo das reformas governamentais,
nas regras atuais, o periodo de caréncia para a concessdao de qualquer espécie, salvo a por
invalidez, ¢ de 180 contribui¢des mensais € ininterruptas (o que equivale a 15 anos).

No que se refere ao critério etario, o segurado pode se aposentar independentemente de
idade, mediante a concessao do beneficio de Aposentadoria por Tempo de Contribuigdo: 35
anos para o homem, 30 para as mulheres, na regra geral.

Entretanto, com a proposta original da PEC, haveria alteragdo no art. 201, §7° da

Constitui¢do Federal, que passaria a ter o seguinte teor: “é assegurada aposentadoria no
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Regime Geral de Previdéncia Social aqueles que tiverem completado sessenta e cinco anos de
idade e vinte e cinco anos de contribui¢do, para ambos os sexos”.

O projeto do Governo, como se pode ver, visava aumentar o tempo minimo de
contribui¢do (caréncia) para 25 (vinte e cinco) anos; € o requisito etario, para 65 (sessenta e
cinco) anos, a ser cumprido tanto pelos homens quanto pelas mulheres, inexistindo distin¢ao de
género.

Para Castro e Lazzari (2016, p. 335), a eleva¢ao de 15 para 25 anos da caréncia
contributiva significaria, evidentemente, “um forte enrijecimento da regra de acesso aos
beneficios”. Acumular 300 contribui¢des mensais ndo ¢ trivial no mercado de trabalho
brasileiro, em fungdo da rotatividade, da informalidade e ilegalidade nas contratacdes; dos
longos periodos de desemprego; e das frequentes transigdes entre atividade e inatividade
econOmica. Isso pode ser constatado pelo fato de que, mesmo para os trabalhadores urbanos
vinculados ao RGPS, e sob as regras atuais, mais brandas, aproximadamente 39% das
aposentadorias sdo concedidas por idade.

Outra evidéncia de que grande parte dos contribuintes nao consegue (e ndo conseguird)
contribuir o suficiente para alcangar uma aposentadoria mais vantajosa € o fato de que apenas
49% deles conseguiram fazer as 12 contribui¢des mensais ao longo de 2014. (MINISTERIO
DA PREVIDENCIA SOCIAL, 2016, p. 38)

Por fim, dados das aposentadorias por idade, concedidas em 2015, revelam que 79%
dos beneficiados ndo tinham acumulado os 25 anos de contribui¢do propostos na PEC,
sugerindo que esse requisito colocara em risco a possibilidade de alcangar o beneficio por parte
de ampla maioria dos segurados do RGPS (CARNEIRO; PINTO; MUZZOLON, 2017, p. 87)

Com a emenda aglutinativa, entretanto, a regra foi novamente alterada, podendo vir a

ser aprovada a seguinte redacgao:

7° E assegurada aposentadoria no regime geral de previdéncia social:

I — ao segurado que completar sessenta e cinco anos de idade, se homem, e sessenta e
dois anos de idade, se mulher, e quinze anos de contribui¢cdo, para ambos os sexos,
exceto na hipotese do inciso 11;

II — ao segurado de que trata o § 8° do art. 195, aos sessenta anos de idade, se homem,
e cinquenta e cinco anos de idade, se mulher, e quinze anos de contribui¢do, para
ambos 0s sexos;

Imperioso ressaltar que esse tempo minimo apresentado na emenda aglutinativa vale
somente para os trabalhadores filiados ao Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS), pois
aos servidores publicos filiados ao Regime Proprio de Previdéncia Social (RPPS), o tempo

minimo continua sendo de 25 anos de contribuicdo, como proposto originalmente.
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A respeito das regras para aposentadoria, ¢ relevante lembrar que em 2015 houve a
edicao de Medida Provisdria n. 676, convertida posteriormente na Lei 13.183/2015. Com a
aprovacdo dessa lei, hoje ainda vigente, foi instaurado o fator 85/95'%4 uma nova regra para as
aposentadorias. Entretanto, tal regra terd aumento de um (1) ponto bienalmente, de forma
progressiva, até 2026, quando o fator ficara estagnado e tera se transformarado em 90/100.'%
A PEC 287, aum s6 tempo, visa tornar ineficaz a alteracao levada a efeito anteriormente

e extinguir, por conseguinte, o fator previdenciario!6®

, que veio a lume em 1999, justamente por
nao ter o Governo, a época da EC 20/1998, obtido éxito na aprovagdo da idade minima para
aposentadoria voluntaria no RGPS, faltando um voto para obten¢ao do quérum qualificado para
aprovacao da matéria. (CASTRO; LAZZARI, 2016, p. 549)

O fator previdenciario, embora bastante criticado'®’

, a0 menos permite uma reducao de
graves desigualdades, na medida em que, ao ndo fixar uma idade minima, permite que pessoas
seguradas desde a adolescéncia (e que ja contam com tempo de contribui¢do suficiente para
aposentadoria) possam ter o seu beneficio deferido.

Acrescenta-se que a idade minima de 65 anos ¢ completamente desproporcional, pois
no Brasil as pessoas ndo conseguem colocacao no mercado de trabalho, especialmente apds os

50 anos de idade, como tem sido relatado pelos 6rgaos que pesquisam o tema. (PNAD, 2011,

n.p)

164 Esse fator ¢ uma espécie de regra para aposentadorias por tempo de contribui¢do. O segurado (homem) que,
somando sua idade atual com seu tempo de contribuigdo, atingir 95 pontos, tera direito a se aposentar com 100%
da sua média salarial, sem nenhum tipo de deflacdo. Ja a segurada (mulher) que, somando idade e tempo
contributivo, atingir 85 pontos, também pode se aposentar de forma mais vantajosa, sem a incidéncia, por exemplo,
do Fator Previdenciario.

165 Dispde o §2° do art. 29-C: As somas de idade e de tempo de contribuigdo previstas no caput serdo majoradas
em um ponto em: I -31 de dezembro de 2018; II - 31 de dezembro de 2020; III - 31 de dezembro de 2022; IV -
31 de dezembro de 2024; ¢ V - 31 de dezembro de 2026.

166 O fator previdenciario, criado pela Lei n. 9.876, de 26.11.1999, se insere na nova formula de calculo da renda
mensal inicial da aposentadoria por tempo de contribuigdo ¢ da aposentadoria por idade. O calculo do valor do
beneficio, até entdo feito pela média das Gltimas 36 contribuigdes, foi substituido pela média dos maiores salarios
de contribuicdo de todo o periodo contributivo, equivalentes a 80% do total de salarios de contribui¢io do
segurado, multiplicado pelo fator previdenciario. Para Castro e Lazzari (2016, p. 338), o fator leva em conta o
tempo de contribuigdo, a idade na data da aposentadoria e o prazo médio durante o qual o beneficio devera ser
pago, ou seja, a expectativa de sobrevida do segurado. Essa expectativa é definida a partir de tabua completa de
mortalidade para o total da populagdo brasileira, elaborada pela Fundagdo Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica — IBGE, considerando a média nacional unica para ambos os sexos. Compete ao IBGE publicar,
anualmente, até o dia 1o de dezembro, no Diario Oficial da Unido, a tdbua completa de mortalidade para o total
da populacdo brasileira referente ao ano anterior, o que foi regulado pelo Decreto n. 3.266, de 29.12.1999.

167 Esse critério de calculo objetiva estimular as pessoas a se aposentarem mais tarde. Na pratica, instituiu por via
transversa a idade minima para a aposentadoria, proposta que foi rejeitada pela Camara durante a votagdo da
Reforma da Previdéncia Social (Emenda Constitucional n. 20/98). Desta forma, entendemos que o fator
previdenciario foi uma forma indireta que o Governo encontrou para implantar um limite minimo de idade para a
aposentacgao.
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Ou seja, existe o risco de, caso aprovada a PEC, eclodir um problema ainda mais grave.
Muitas pessoas (mais idosas) tenderdo a ficar sem emprego e totalmente desprotegidas pelo
subsistema previdenciario, na medida em que o individuo que perde o emprego em certa faixa
etaria dificilmente conseguira nova ocupacao laboral e, por consequéncia, deixara de contribuir,
acarretando a busca por outros programas sociais, de carater puramente assistencial — muito
mais “caros” para as contas publicas, posto que tais programas, como € o caso do beneficio de
prestagdo continuada da LOAS, ndo necessitam de contraprestacao (contribui¢ao).

Outro ponto de destaque, que gera duvida, diz respeito ao segurado especial (pequeno
produtor rural), por exemplo. Isso porque o art. 11, paragrafo tnico da emenda sob analise

dispoe:

O tempo de atividade rural exercido até a data de publicagdo desta Emenda, desde que
comprovado na forma da legislacdo vigente na época do exercicio da atividade, sera
reconhecido para a concessdo de aposentadoria a que se refere o § 7° do art. 201 da
Constituicdo, garantindo acesso a beneficio de valor igual a um salario minimo.

Da simples redagao do texto mencionado, com a redacao proposta para se alterar o §7°,
também mencionada nesse topico, ndo se pode concluir inequivocamente se os 15 (quinze) anos
de tempo de contribuicao (caréncia) decorrerdo de certa aliquota sobre um salario minimo ou
do recolhimento sobre a receita bruta da comercializagdo da producao rural (art. 195, §8° da
Constituicdo Federal). E sempre bom ressaltar que a seguranga juridica ¢ pedra fundamental no
paradigma do Estado Democratico de Direito e reclama um esfor¢o conjunto de todos os
agentes envolvidos nas alteragdes. Nao se encerra a protecdo desse principio apenas com a
criacdo de regras de transi¢do, mas, sobretudo, com a elaboragdo de um ordenamento juridico
objetivo, previsivel e transparente quanto as mudancas ofertadas.

Para finalizar este topico, cabe apresentar um resumo de tudo o que tratamos a respeito
da idade minima e do tempo de caréncia.

No texto original da PEC n. 287/2016 propunha-se a idade de 65 anos e a caréncia
minima de 25 anos de contribui¢do, para homens e mulheres, de forma equanime. A Comissao
da Camara dos Deputados, contudo, acabou reduzindo a idade das mulheres urbanas para 62
anos, dos homens rurais para 60 anos (que ja € o parametro atual) e das mulheres rurais para 57
anos (contra os 55 anos atuais). A caréncia contributiva foi novamente reduzida para todo o

RGPS, estando fixada em quinze (15) anos, em sintonia com o regramento atualmente vigente.
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3.4.2 Aposentadorias

Os beneficios previstos pelo Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS) possuem
caracteristicas distintas e regras proprias de concessao, que merecem atencao especial e estudo
detalhado. Neste topico iremos tratar das aposentadorias voluntdrias ou também conhecidas
como aposentadorias programaveis, valendo citar a aposentadoria por idade, a aposentadoria
por tempo de contribuigdo, a aposentadoria especial e a aposentadoria destinada aos
professores.

A aposentadoria ¢ a prestacao por exceléncia da Previdéncia Social, juntamente com a
pensdo por morte. Ambas substituem, em carater permanente (ou pelo menos duradouro), os
rendimentos do segurado, e asseguram sua subsisténcia, assim como daqueles que dele
dependem. (CASTRO; LAZZARI, 2016, p. 421)

Em que pese as posi¢cdes de vanguarda, que sustentam a ampliacdo do conceito de
aposentadoria a todo e qualquer individuo, como beneficio ndo s6 previdenciario mas também
de assisténcia social na velhice, deixando de atingir somente a parcela economicamente ativa
da populagdo, o modelo majoritario de aposentadoria esta intimamente ligado ao conceito de
seguro social — beneficio concedido mediante contribuicdo. (RUPRECHT, 1996, p. 165)

As aposentadorias ja foram objeto de reforma parcial através da EC 20/1998,
oportunidade em que o Governo escolheu excluir a “aposentadoria por tempo de servigo” do
ordenamento juridico para dar espago a “aposentadoria por tempo de contribuicao”, em que o
tempo de servico deixou de ser considerado para a concessao da aposentadoria, passando a valer
o tempo de contribui¢do efetivo para o regime previdenciario'®8.

Agora, através da PEC 287/2016, uma das polémicas reformas apresentadas pelo
Governo foi a eliminagdo da chamada “aposentadoria por tempo de contribui¢do” do regime
previdenciario, que ndo possui como requisito para concessao a exigéncia de idade minima.
Atualmente, o Uinico requisito para a jubilacdo nesta modalidade ¢ que o segurado, se homem,
implemente 35 anos de contribui¢ao; se mulher, 30 anos.

Entretanto, a PEC pretende a unificacdo das regras de forma a haver condicionalidades
conjuntas em termos de idade e tempo de contribuigdo. Desta forma, deixaria de existir a
possibilidade de se aposentar com trinta e cinco anos de contribuicao (homens) e trinta anos
(mulheres). Com a proposta apresentada pela Comissdo Especial no texto substitutivo, a

condicionalidade para se aposentar passaria para 65 anos de idade para homens e 62 anos para

168 A exigéncia da combinagio do tempo de contribuicio com uma idade minima foi eliminada no texto principal
da Emenda Constitucional n. 20, constando apenas das regras de transicao.
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mulheres. Esse requisito foi mantido com a publicacdo da emenda aglutinativa, em novembro
de 2017. Com base nessa proposta: i) seria eliminada a aposentadoria por tempo de contribui¢ao
sem idade minima; ii) seria aumentada a condicionalidade da aposentadoria por idade de 60
para 62 anos de idade para as mulheres.'®

No que se refere as aposentadorias dos trabalhadores rurais (espécie por idade'’?),
prevista no art. 48 da Lei n. 8.213/1991, temos que estdo condicionadas ao preenchimento de
dois requisitos: i) idade minima de 60 anos (homem) e 55 anos (mulher); e ii) comprovacao da
atividade rural. Essa reducao de cinco anos para aposentadoria dos trabalhadores rurais foi
prevista na Constitui¢do de 1988 (art. 201, §7°, inciso II). Apenas os trabalhadores rurais
enquadrados nas categorias de segurado empregado, trabalhador eventual (boia fria),
trabalhador avulso e segurado especial'’! sdo abrangidos pela diminui¢do de cinco anos na
idade para aposentadoria, de acordo com o art. 48, §1°, da Lein. 8.213/1991, nao sendo aplicada
essa regra ao produtor na condi¢ao de empresario ou empregador rural. (CASTRO; LAZZARI,
2016, p. 450)

O texto original da PEC trazia mudangas sensiveis para a previdéncia dos segurados

especiais'”?

, como sao denominados no ordenamento juridico patrio os trabalhadores rurais.
Atualmente, por determinagdo constitucional, os chamados segurados especiais, que exercem
atividade agropecuaria em regime de economia familiar, tém a contribui¢do vinculada a
comercializagdo da produgdo, com sub-rogacdo do recolhimento da contribui¢do
correspondente ao adquirente do produto'’3. Apesar da previsio legal da contribui¢do, como na
legislagdao infraconstitucional ndo se exige a comprovacao da contribuicdo dos segurados
especiais, mas apenas o exercicio da atividade, acaba prevalecendo um esquema com pouca

contribuicdo no setor rural do RGPS, em especial, quando comparado com o volume de

pagamento de beneficios.

169 Para os homens, a regra atual ja prevé a aposentadoria por idade somente aos 65 anos de idade.

170 A {mica espécie de aposentadoria prevista para o segurado especial é a por idade. A legislagio jamais criou
outra espécie de aposentadoria para os ruricolas, tampouco tem ha debates neste sentido. Ao que tudo indica, o
segurado especial continuara tendo direito a apenas este beneficio previdenciario.

17 O pescador artesanal também tem direito 4 aposentadoria por idade, independentemente de ter recolhido
contribui¢@o previdenciaria, uma vez que esta equiparado ao trabalhador rural, na qualidade de segurado especial,
para fins de protec@o previdenciaria. (Neste sentido: TNU, PU n. 2006.85.00.504951-4, Sessdo de 13.8.2007.)

172 Art. 195, §8° da Constituigdo Federal de 1988 e artigo 12, inciso VII, da Lei 8.212/91.

173 Esses requisitos mudaram bastante em relagdo ao projeto original do governo, que exigia idade minima de 65
anos, independentemente de sexo, e 25 de contribui¢do. O que ndo se alterou entre a proposta original e o
substitutivo foi a proposi¢do de que esses trabalhadores passem a fazer contribui¢des individuais e periddicas para
a Previdéncia, mudando a sistematica de contribuicdo atual, bem como os requisitos necessarios a concessdo da
aposentadoria. Atualmente, a contribuicdo dos segurados tem natureza familiar e € fixada como uma aliquota de
2,1% incidente sobre o valor da produgdo comercializada. Nesse sistema de contribuigéio, para obter o beneficio
de aposentadoria, o agricultor ndo precisa comprovar recolhimentos a Previdéncia, mas sim apresentar evidéncias
de que desenvolveu a atividade rural pelo tempo minimo exigido.
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Nos termos da PEC 287/2016, a contribuicao ndo seria obrigatoriamente vinculada a
comercializacdo da producdo e destinada a protecio do grupo familiar, mas seria
individualizada, com aliquota incidente sob o piso previdenciario (salario minimo nacional) do
RGPS!7*. Tal medida, na nossa visdo, visa fortalecer o carater contributivo da previdéncia rural,
atrelando a concessao de beneficios a contribuigdo previdencidria, mesmo que ainda subsidiada.
Mas em contraponto, entendemos que ao passar a exigir contribuigdes monetarias individuais
e periodicas, a PEC 287/2017 podera inviabilizar o acesso a aposentadoria e a outros beneficios
previdenciarios por parte dos agricultores que ndo auferirem renda suficiente para tanto.
Segundo Castro e Lazzari (2016, p. 451), “a sazonalidade da producgdo rural pode dificultar
ainda mais a contribui¢do periodica, dependendo de como ela vier a ser regulamentada”. E
esse problema, na nossa opinido, pode se agravar, sobretudo, em periodos de secas, enchentes
e outros eventos naturais, bem como durante ciclos econdmicos adversos.

Cabe referir que a Emenda Aglutinativa Global a PEC nada refere sobre a criagao dessa
contribuicdo mensal ao agricultor, permanecendo essa criacdo somente no texto substitutivo
encaminhado pela Comissao Especial da Camara dos Deputados, em abril/2017. Entretanto, até
que a PEC seja votada, tanto uma versao quanto a outra poderao ser levadas ao plenario.

Ainda sobre a aposentadoria por idade dos ruricolas, queremos lembrar que se trata de
uma constante preocupacodo das autoridades governamentais em matéria de Previdéncia
Social, em face da suposta facilidade em requerer beneficio sem que tenha havido contribuigao
nesta condi¢do!”>. Comentando o assunto, Sergio Pinto Martins (2018, p. 287) se posiciona a

respeito do tema:

A Constituicdo de certa forma melhorou a situagdo do homem do campo, pois no
regime anterior havia dois sistemas, um urbano e outro rural e o atual sistema ¢é igual
para ambos, ainda assegurando pelo menos um salario minimo ao trabalhador rural, o
que ndo ocorria no sistema anterior em que podia perceber valor inferior. Entretanto,
ndo mais se justifica conceder aposentadoria ao trabalhador rural por 15 anos sem
nunca ter contribuido, apenas porque essa pessoa comprove o exercicio de atividade
rural em nimero de meses igual a caréncia do beneficio, mesmo que de forma
descontinua (art. 143 da Lei n. 8.213/91). Ha o inconveniente também de que se
arrecada pouco no campo para o volume de beneficios em valor que se paga. As
aposentadorias dos trabalhadores rurais sem contribuicdo tém trazido muita fraude,
como se tem verificado, porém nada impede que o trabalhador rural recolha
normalmente a sua contribuicdo para ter direito a uma aposentadoria comum e igual
a do trabalhador urbano. Se o sistema para o trabalhador rural continuar em parte ndo

174 A regulamentagio posterior da reforma, via lei, deveria ser editada em até doze meses a contar da data de
promulgacdo da reforma. Até a institui¢do desta nova contribui¢do para o setor rural, seria mantido o critério de
aplicac@o de uma aliquota sobre o resultado da comercializacdo da producdo, nos termos da legislagdo vigente.
175 Por isso, precisamos ter em mente que o Governo podera optar sim em levar ao plenario o texto da PEC mais
prejudicial aos segurados especiais, aquele que cria a contribuicdo social mensal para que tenham acesso aos
beneficios do subsistema da previdéncia.
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contributivo, ja que ha a possibilidade de opgao, € claro que o referido trabalhador vai
optar por nao contribuir, dai a necessidade de modificacdo do referido sistema.

Com efeito, divergimos em parte da posicdo adotada pelo doutrinador paulista. O
sistema previdenciario para o segurado especial, desde novembro de 1991, deixou de ser ndo-
contributivo, época em que se passaram a ser exigidas as contribuigdes previstas na Lei n.
8.212/1991 desses trabalhadores. Quanto as fraudes, ndo desdenhamos de sua existéncia, mas
entendemos que elas existem ndo apenas nas aposentadorias concedidas aos rurais como
também nas pagas no meio urbano. Ademais, como bem assinala o doutrinador antes citado, o
regime vigente ¢ Unico, donde se torna indcua a discussdo a respeito de a “arrecadagdo no
campo” ser menor que no meio urbano. Frisamos aqui a no¢ao da solidariedade social — no
sentido de que a populagdo urbana tem muito maior concentragao de renda que a populagao
trabalhadora rural, bem como o principio da distributividade, segundo o qual o sistema
previdenciario, além de garantir o trabalhador em face de eventos que lhes causem perda ou
reduc¢do da capacidade de subsisténcia, também ¢ um instrumento de redugdo das desigualdades
sociais. Por fim, conforme defendem Castro e Lazzari (2016, p. 448), “devemos nos recordar
que ¢é no meio fundidrio que encontramos a maior parcela de individuos ainda ndo
alfabetizados, e, pior, submetidos a condi¢oes de trabalho, muitas vezes andalogas as da
escravidao”. Querer exigir dessas pessoas que tenha pleno conhecimento das normas legais a
respeito de Previdéncia e deles cobrar alguma contribuicao, ndo condiz com uma politica
voltada para a populacao economicamente hipossuficiente.

Por fim, sobre essa modalidade de aposentadoria, temos que a mesma continuara sendo
concedida no valor de um salario minimo nacional, de acordo com a regra atual. Nesse ponto,
nem o texto substitutivo nem o aglutinado alterou a situagao.

A aposentadoria especial dos professores também ndo ficou imune a modificagoes.

Pelo exercicio das fun¢des de magistério na educacao infantil, ensinos fundamental e
médio, na condi¢do de empregado celetista, ¢ assegurada uma aposentadoria por tempo de
contribuicdo, com renda mensal de 100% da média salarial, a partir dos trinta anos de
contribui¢do, se homem, e vinte e cinco anos de contribuicao, se mulher. Na regra exposta no
texto substitutivo da PEC, o professor vinculado ao RGPS, que tenha comprovado
exclusivamente tempo de efetivo exercicio do magistério e contribuido por, no minimo, 25
anos, podera se aposentar com 60 anos de idade, independentemente do sexo. J4 na Emenda
Aglutinativa Global, a idade se manteve a mesma, apenas modificando a caréncia (tempo
minimo) para 15 anos de contribui¢do. Se comparada com a regra geral do RGPS, os

professores tiveram uma reducao de cinco anos para o homem e de dois anos, para a mulher.
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As alteracdes previstas para a aposentadoria especial também sao significativas.

A aposentadoria especial ¢ uma espécie de aposentadoria por tempo de contribuigdo,
com reducao do tempo necessario a inativagdo, concedida em razao do exercicio de atividades
consideradas prejudiciais a saide ou a integridade fisica. Para Castro e Lazzari (2016, p. 455),
se trata de “um beneficio de natureza previdenciaria que se presta a reparar financeiramente
o trabalhador sujeito a condigoes de trabalho inadequadas.”

Esse modelo de aposentadoria prescinde do requisito idade, possuindo como critério

elementar tdo somente o cumprimento do tempo minimo de exercicio da atividade

178

especial'7%!77 estipulado, pela regra atualmente vigente'’8, em 15 (quinze), 20 (vinte) ou 25

(vinte e cinco) anos. E entendida como especial toda aquela atividade que expunha o

179 180 181

trabalhador a agentes insalubres' ", periculosos®” ou penosos

As propostas de mudancas nessa espécie de aposentadoria nao ficaram muito claras no
texto original'®?, tampouco no texto substitutivo. Entretanto, a emenda aglutinativa explicitou

de forma bastante clara o endurecimento das regras, tendo em vista que foi estabelecido que o

183

limite de idade'®” para concessdo desse beneficio ndo podera ser inferior a 55 anos, para ambos

0s sexos. 8

176 O conceito constante do Regulamento da Previdéncia Social é de que a aposentadoria especial, uma vez
cumprida a caréncia exigida, sera devida ao segurado empregado, trabalhador avulso e contribuinte individual,
este somente quando cooperado filiado a cooperativa de trabalho ou de produgdo, que tenha trabalhado durante
15, 20 ou 25 anos, conforme o caso, sujeito a condi¢des especiais que prejudiquem a satde ou a integridade fisica
(art. 64, com a redacdo conferida pelo Decreto n. 4.729, de 9.6.2003).

177 A respeito da finalidade da aposentadoria especial, manifestou-se Maria Lucia Luz Leiria (2001, p. 164): 4
finalidade do beneficio de aposentadoria especial é de amparar o trabalhador que laborou em condigdes nocivas
e perigosas a sua saude, reduzindo o tempo de servigo/contribui¢do para fins de aposentadoria. Tem, pois, como
fundamento o trabalho desenvolvido em atividades ditas insalubres. Pela legislagdo de regéncia, a condigdo, o
pressuposto determinante do beneficio estad ligado a presenca de agentes perigosos ou nocivos (quimicos, fisicos
ou bioldgicos) a saude ou a integridade fisica do trabalhador, e ndo apenas aquelas atividades ou fungoes
catalogadas em regulamento.

178 Art. 57 da Lein. 8.213/1991.

179 Por exemplo: ruidos excessivos, produtos quimicos, riscos biolégicos, radiacio, etc.

180 Segundo os decretos previdenciarios, se enquadram como atividade periculosas todas aquelas que causam risco
de vida ao trabalhador. Exemplificadamente, vale citar vigilantes armados, exposi¢do a eletricidade ou produtos
inflamaveis, entre outros.

181 De acordo com os anais da Assembléia Nacional Constituinte de 1987-88, trabalho penoso ¢ aquela atividade
“ardua, amarga, dificil, molesta, trabalhosa, incomoda ou dolorosa”. De acordo com o Decreto n. 53.831 de
1964, as atividades penosas seriam as seguintes: i) transportes rodoviarios (motoristas e cobradores); ii) de
magistério (professores); e iii) atividade permanente em subsolo (minérios).

182 Na versdo original da PEC, o legislador indicou que a redugdo da idade decorrente da aposentadoria especial
deveria ser de no maximo dez anos, em relagdo a regra geral (65 anos), e a diminui¢do no tempo de contribui¢do
de no maximo cinco anos. Entretanto, isso ndo nos parece muito claro, pois ndo foram mencionados requisitos
objetivos para a implementacdo do direitos a essa espécie. De qualquer sorte, a omissdo do texto original foi
suprida pela disposi¢do na versdo aglutinada da PEC.

183 Como ja mencionado, essa regra criou novo requisito, pois atualmante, ndo existe o requisito idade minima
para essa espécie de aposentadoria.

134 O limite de tempo de contribui¢do, para ambos os sexos, continua 0 mesmo das regras atuais, ou seja, de quinze
(15) a vinte e cinco (25) anos.
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3.4.3 Novas regras para calculo dos salarios de beneficio

Antes de comentarmos sobre as novas regras para apuragdo da renda mensal inicial
(RMI) dos beneficios previdenciarios, entendemos necessario esclarecer o significado de alguns
termos que compde o calculo, como “salarios-de-contribui¢ao” (SC), “periodo basico de
calculo” (PBC) e “salario-de-beneficio” (SB).

Segundo entendimento exposto por Ivan Kertzman (2018, p. 141), “o salario-de-
contribuicdo é a base de cdlculo da contribuicdo dos segurados. E o valor a partir do qual,
mediante a aplica¢do da aliquota fixada em lei, obtém-se o valor da contribui¢do de cada um

deles”. Para o empregado ou trabalhador avulso ¢ o valor da remuneragio'®’

recebida, paga
pela empresa. Para o empregado doméstico € o valor da remuneragao registrada em CTPS, paga
pelo empregador. Para o contribuinte individual ¢ o valor recebido (e declarado) durante o més,
em razao da atividade exercida por conta propria. E para o segurado facultativo ¢ o valor que
decidir declarar.

Por saldrio-de-beneficio, Ivan Kertzman (2018, p. 144) ensina corresponder ao “valor
basico utilizado para calculo da renda mensal dos beneficios previdenciarios”, exceto o
salario-familia, a pensdo por morte, o salario-maternidade e os demais beneficios de legislagao
especial.

O salario-de-beneficio (SB), consiste, em apertada sintese, na média resultante dos
seus maiores salarios-de-contribuicao (SC) e serve de base para apurar o valor da aposentadoria.
ApoOs essa apuracao, existem outros “passos” no calculo do beneficio previdencidrio até se
chegar a Renda Mensal Inicial (RMI). Vamos deter doravante nossa atencao para a referida

média. O conceito de salario-de-beneficio teve alteragdo com a Lei n. 9.876/99, mesma lei que

instituiu o Fator Previdenciario. Com essa redacao, o art. 29 da Lei n. 8.213/91 passou a ser:

Art. 29. O salario-de-beneficio consiste:

I — para os beneficios de que tratam as alineas b e ¢ do inciso I do art. 18, na média
aritmética simples dos maiores salarios-de-contribuicdo correspondentes a oitenta por
cento de todo o periodo contributivo, multiplicada pelo fator previdenciario;

II — para os beneficios de que tratam as alineas a, d, e e h do inciso I do art. 18, na
média aritmética simples dos maiores salarios-de-contribui¢do correspondentes a
oitenta por cento de todo o periodo contributivo.

185 Vale destacar que remuneragdo e salario-de-contribui¢io ndo sio a mesma coisa, embora sejam base para
incidéncia da aliquota previdenciaria. O salario-de-contribuicéo esta sujeito a limites minimo e maximo conforme
determinado em lei e é anualmente reajustado. Ja a remuneragao, sobre o qual incide a contribui¢do, ndo se sujeita
a estes mesmos limites.
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Esse periodo contributivo corresponde ao que se chama de Periodo Basico de Calculo
(PBC) e, a depender do tempo de filiagdo, muda para os subordinados ao Regime Geral de
Previdéncia Social (RGPS). Para quem ja estava trabalhando até¢ 26 de novembro de 1999,
quando da publicagdo da Lei sob comento, inicia-se o computo do periodo em julho de 1994
(art. 3°). Para quem sem filiou depois, considera-se todo o periodo contributivo da data da lei
em diante.

Além da alteragao dos requisitos para acesso aos beneficios e servigos, a PEC também
visa a mudan¢a na formula de calculo dos salarios-de-beneficio!®® das aposentadorias.
Atualmente, a forma de célculo dos beneficios previdenciarios estd definida na segdo I11 da Lei
8.213/91, que teve nova redacao a partir de 29/11/1999, data da publicagdo da Lei 9.876/99. A
regra em vigéncia prevé que o calculo da renda mensal inicial (RMI) corresponderd a média

187

dos 80% maiores'?” salarios de contribui¢do, de julho de 1994 em diante!®®, com incidéncia do

189 ou da regra dos 95 pontos'®°.

fator previdenciario

Na proposta original, os proventos de aposentadoria corresponderiam a 51% da média
das remuneracdes e dos saldrios de contribui¢do utilizados como base para as contribuicoes,
acrescidos de 1 ponto percentual (p.p.) para cada ano de contribui¢ao adicional. O texto
substitutivo, por sua vez, alterou essa proposta para uma regra que iniciaria em 70% para 25
anos de contribuicdo e 1,5%, 2% ou 2,5% para os anos adicionais de contribui¢do, chegando a
100% com quarenta anos de contribuigao.

Por fim, a emenda aglutinativa chancelou que se devera ter como patamar basico para
aposentadoria a porcentagem de 60%, para quem possuir o tempo minimo de 15 (quinze) anos

de contribui¢do, devendo ser observado, para as contribuigdes que excederem o tempo minimo,

os seguintes acréscimos (até o limite de 100%): i) do primeiro ao décimo grupo de doze

136 Vale repistar que salrio-de-beneficio é o valor basico usado para o célculo da renda mensal inicial dos
principais beneficios previdenciarios de pagamento continuado (art. 28 da Lei n. 8.213/1991). Trata-se, portanto,
da importancia apurada a partir dos salarios de contribui¢do do segurado, sob a presuncdo de eles indicarem o nivel
da fonte de subsisténcia do trabalhador, substituivel pela prestacdo previdenciaria.

187 Sendo desconsiderados os 20% menores.

188 Até a Gltima contribuicdo recolhida aos cofres da Previdéncia.

139 Conforme mencionado anteriormente, o este fator é calculado considerando-se a idade, a expectativa de
sobrevida e o tempo de contribuicdo do segurado ao se aposentar; ¢ aplicado somente para a aposentadoria por
tempo de contribuicdo e aposentadoria por idade.

190 E importante frisar que a Lei n. 13.183/2015 nio revogou o fator previdenciario, cuja aplicagdo continua sendo
praticada, nos termos da formula prevista na Lei n. 9.876/1999, para os segurados que pretendam obter a
aposentadoria por tempo de contribui¢do antes mesmo de completar os 95 pontos (homem) ou os 85 pontos
(mulher). Apenas deixa de se aplicar o fator quando tal somatdrio (idade mais tempo), na data do requerimento,
for superior aos limites estabelecidos. Para Castro e Lazzari (2016, p. 339), “pode-se concluir que a partir da
minirreforma previdenciaria de 2015 consolidou-se a formula 95/85 como opgdo para ndo aplicagdo do fator
previdenciario. Mas, caso prevaleca a progressividade, as vantagens obtidas por essa regra serdo eliminadas a
partir de 2027
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contribuig¢des adicionais, 1 (um) ponto percentual por grupo; ii) do décimo-primeiro ao décimo-
quinto grupo de doze contribui¢cdes adicionais, 1,5 (um inteiro e cinco décimos) pontos
percentuais por grupo; iii) do décimo-sexto ao vigésimo grupo de doze contribui¢des adicionais,
2 (dois) pontos percentuais por grupo; iv) a partir do vigésimo-primeiro grupo de doze
contribuig¢des adicionais, 2,5 (dois inteiros e cinco décimos) pontos percentuais por grupo.

A fim de facilitar a compreensao, a Tabela 2 apresenta de forma exata a proporcao de
progressao das porcentagens frente aos anos de contribui¢dao do trabalhador, de acordo com a

Emenda Aglutinada Global a PEC:

Tabela 2 — Proporc¢éo de progressiao da porcentagem de beneficio em relacio ao tempo de contribuicio,
com base na Emenda Aglutinada Global a PEC 287/2016

Tempo de Valor da aposentadoria como
. g Aumento do
contribuicao (em percentual da média dos
e g Percentual
anos) salarios de contribuiciao
15 anos 60% (Patamar Basico) Patamar Basico (inicial)
16 anos 61
17 anos 62
18 anos 63
19 anos 64 Do primeiro ao décimo
20 anos 65 ano adicional de
contribui¢do, adiciona-
21 anos 66 se 1 (um) ponto
22 anos 67 percentual.
23 anos 68
24 anos 69
25 anos 70
26 anos 71,5 Do décimo-primeiro ao
27 anos 7 decnnp-gumto ano
adicional de
28 anos 74,5 contribui¢do, adiciona-
29 anos 76 se 1,5 (um inteiro e
cinco décimos) ponto
30 anos 77,5 percentual.
31 anos 79,5 )
0 815 Do décimo-sexto ao
anos > vigésimo ano adicional
33 anos 83,5 de contribuigdo,
34 anos 85.5 adiciona-se 2 (dois)
- pontos percentuais.
35 anos 87,5
36 anos 90 A partir do vigésimo-
37 anos 92.5 primeiro ano afhglonal
de contribuigdo,
38 anos 95 adiciona-se 2,5% (dois
39 anos 97.5% inteiros e cinco
. décimos) pontos

Fonte: Emenda Aglutinativa Global a PEC 287/2016
Elaboragdo Propria
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Assim, como se pode verificar pelos dados apresentados na Tabela 2, o texto
aglutinativo da PEC manteve a possibilidade de aposentadoria com apenas 15 anos de
contribui¢cdo (caréncia), para quem ¢ filiado ao RGPS, porém com uma reducdo de 40% do
valor da média salarial a que teria direito. Para que a integralidade seja alcancada, ou seja, 100%
do valor, apenas se contribuir por mais 25 (vinte e cinco) anos, totalizando 40 (quarenta) anos
de contribuicao.

Em comparagdo com as regras atualmente em vigor no Regime Geral, a regra
apresentada no texto aglutinado reduz o valor das aposentadorias em duas ocasides. Primeiro,
ao estabelecer que, no calculo da média, serdo computados todos os salarios de contribuicao, e
ndo apenas os 80% maiores valores, como ocorre hoje, o que vai inevitavelmente reduzir a
média e o valor da aposentadoria. Segundo, porque atualmente, quem se aposenta com 15 anos
de contribuicao na idade minima (de 60 anos, a mulher, ou 65 anos, o homem) tem proventos
de aposentadoria de 70% da sua média. Além disso, a aposentadoria dita “integral” (100% da
média) atualmente pode ser atingida antes dos 40 anos de contribuicao, dependendo da idade e
do tempo de contribui¢do, pela implementacgdo da regra dos 85/95 pontos'®!.

Se compararmos com a proposta inicial apresentada no texto da PEC 287/2016, a
formula de calculo apresentada na Emenda Aglutinativa Global melhorou de todas as formas
na perspectiva de direitos do cidadao brasileiro. Primeiro, por que utiliza como patamar basico
a porcentagem de 60% da média salarial, para quem se aposenta com menos tempo de
contribui¢do (15 anos), ao contrario dos 51% de patamar basico previstos no texto original; e
Segundo, por que aumentou a pontuagao por cada grupo de 12 contribuigdes (1 ano) para 1,
1,5, 2 e 2,5, ao contrario do texto original que previa somente 1 ponto adicional por cada ano
acima do tempo minimo (25 anos) de caréncia. Temos, portanto, que a formula de célculo
prevista no novo texto da PEC ¢ vantajosa de forma consideravel para quem consegue acumular
mais contribui¢des ao longo dos anos, como ilustra a Tabela 2. Ao que nos parece, o governo
atenuou um aspecto da proposta muito criticado pela opinido ptblica — os 49 anos para atingir
a aposentadoria “integral”'®> — compensando esse alivio com o arrocho das aposentadorias dos
mais vulneraveis no mercado de trabalho.

Vale mencionar que essas mudangas afligem mais os trabalhadores segurados que

estavam trabalhando até o advento dessa lei, pois hoje sdo aqueles de idade mais avangada e

9! De acordo com a Lei n. 13.183/2015, j4 mencionada anteriormente.
192 Conforme amplamento divulgado pela midia. (Vide: <https://g1.globo.com/economia/noticia/para-ganhar-teto-
do-inss-pessoa-tera-de-contribuir-por-49-anos-propoe-governo.ghtml>)
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que estao perto de preencher os requisitos para se aposentar. Entretanto, o Governo ja apontou
que serdo criadas regras de transi¢ao entre regimes juridicos para essas pessoas, a fim de evitar
a frustracdo de expectativas de direito. Esse tema serd abordado mais a fundo no tépico
subsequente.

A antiga regra, mencionada acima, de que seriam considerados os 80% maiores salarios
para a apuracdo da média, muda com a emenda aglutinativa, que passa a considerar 100% do

periodo contributivo:

Art. 17. Até que lei venha a disciplinar a matéria, as médias previstas no § 2°-A do
art. 40 da Constituicdo ¢ no § 8°-A do art. 201 da Constituicdo considerardo as
remuneragdes ¢ salarios de contribuigdo, atualizados monetariamente, utilizados
como base para contribuigdes ao regime geral de previdéncia social ou ao regime de
previdéncia de que trata o art. 40 da Constituigdo, correspondentes a 100% (cem por
cento) de todo o periodo contributivo desde a competéncia julho de 1994 ou desde a
competéncia do inicio da contribuicdo, se posterior aquela competéncia.

Art. 201 (...)

§ 8°-A Ressalvadas as aposentadorias concedidas aos segurados de que tratam o § 8°
do art. 195 e o § 12 deste artigo, correspondentes a um salario minimo, o valor das
aposentadorias no regime geral de previdéncia social sera apurado na forma do § 8°-
B deste artigo e terd como referéncia a média aritmética simples dos salarios-de-
contribui¢@o e remuneragdes, selecionados na forma da lei, utilizados como base para
contribui¢des ao regime geral de previdéncia social e ao regime de que trata o art. 40.

Aprovando-se o texto acima, o conhecido descarte de 20% das menores contribui¢des
desaparece. Inferéncia necessaria ¢ a de que o valor da Renda Mensal Inicial (RMI'%%) do
beneficio tende a diminuir, pois salarios inferiores serao incluidos no calculo da média que

serve para apurar o salario-de-beneficio do segurado.

3.4.4 Regra de transicao

A PEC, em seu texto inicial, havia estabelecido uma regra de transi¢ao bastante simples
para os segurados vinculados ao RGPS, de uma forma que ficaria bastante claro quem seria

afetado parcialmente, integralmente ou nio seria afetado'**

pela reforma previdenciaria. A regra
consistia na seguinte premissa: homens com idade igual ou superior a 50 anos, € mulheres com
idade de 45 anos ou mais, ndo seriam afetados totalmente (apenas parcialmente) pelo novo

regramento, ficando a seu critério de oportunidade e conveniéncia se aposentar pelas regras

193 A renda mensal inicial, segundo Castro ¢ Lazzari (2016, p. 343), “corresponde a primeira parcela do beneficio
de prestagdo continuada a ser pago pela Previdéncia Social. A apuragdo desse valor, que servira de base para os
reajustes posteriores, depende da espécie do beneficio a ser pago e do valor do salario de beneficio”.

194 Em respeito ao direito adquirido, todas as pessoas que ja estejam usufruindo de algum beneficio prestacional
continuado (aposentadoria ou pensdo por morte) ndo serdo afetadas pela reforma.
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atuais da aposentadoria por idade e da aposentadoria por tempo de contribuicao, mediante o
pagamento de pedagio equivalente a 50% do tempo que, na data de promulgacido da emenda,

195" em observancia as

faltaria para atingir o tempo de contribuicao exigido pelas regras atuais
idades minimas de 65/60 anos (homens/mulheres) para os trabalhadores urbanos.

Entretanto, o texto substitutivo apresentado pela Camara dos Deputados alterou a regra
de transi¢do, eliminando o corte de 50 e 45 anos e abrindo a possibilidade de pedagio de 30%
sobre o tempo faltante para o(a) segurado(a) completar 35'°6/30'°7 anos de contribui¢do. Além
disso, a Comissao Especial estabeleceu idade minima progressiva que comegara em 55 anos
para homens e 53 anos para mulheres, subindo de forma gradual, a cada 2 anos, até 65 ¢ 62
anos. Segundo a Comissao da Casa Legislativa, essa nova proposta de regra de transicao se
aplica, de forma gradual, estendendo-se por 20 anos, a todos trabalhadores que estiverem
vinculados ao RGPS na data de promulga¢do da emenda. Isso representa uma mudanga
significativa em relagdo ao texto original, que assegurava a transi¢ao apenas para quem tivesse
45 anos de idade ou mais, se mulher, ou 50 anos ou mais, s homem.

E oportuno salientar ainda que as regras de transi¢do apresentam diferencas entre as
modalidades de aposentadoria por tempo de contribui¢ao e por idade. Para a concessdao da
aposentadoria por tempo de contribuicao, a regra passa a exigir, tanto no texto substitutivo como
na emenda aglutinativa, uma idade minima no momento de concessao do beneficio, de 53 anos,
para a mulher, e 55 anos, para o homem, e que progride com o tempo, como indicado no Grafico
1, bem como o pagamento de “peddgio” de 30% sobre o tempo que falta para completar 30
anos de contribuicao, se mulher, ou 35 anos, se homem.

Esse “pedagio” sera definido considerando o tempo de contribui¢cdo na data em que a
emenda constitucional vier a ser promulgada. Assim, em compara¢ao com o texto original, o
“pedagio” cai de 50% para 30% e muda a forma de aplicagdo do limite de idade. Na proposta
original, o limite etario era imposto para definir a entrada (ou ndo) na regra de transicao; na

versao do substitutivo, essa idade minima € imposta para a concessao da aposentadoria.

195 35 anos de contribuigio para homens e 30 anos para mulheres no caso de ATC e, para a aposentadoria por
idade, para o tempo que faltava para alcancar o minimo de quinze anos de contribuigao.

196 Para homens.

197 Para mulheres.
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Grafico 1 — Idade minima para aposentadoria por tempo de contribuicio (RGPS), segundo a regra de
transicio do texto aglutinado da PEC 287/2016
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Fonte: PEC 287/2016
Elaboragdo: DIEESE

No que diz respeito a transi¢ao para a aposentadoria por idade, o texto aglutinado exige
idade minima de 60 anos (mulher) e 65 anos (homem) e tempo de contribui¢do progressivo,
conforme mostra o Grafico 2. A idade minima da mulher também sobe para 61 anos, em 2020,
e 62 anos, em 2022. No texto original, a transicdo nessa modalidade de aposentadoria exigia
idade minima constante, de 60 e 65 anos, para mulheres e homens, respectivamente, e pedagio
de 50% sobre o tempo que faltasse para alcangar 15 anos de contribui¢do. Ou seja, o texto
atualizado da PEC trocou o “pedagio” em percentual por tempo de contribuicdo progressivo a

ser cumprido, bem como elevou a idade minima de aposentadoria para a mulher.
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198 O que ja sabemos que ndo se sucedeu.
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Na pratica, a regra de transicao do texto aglutinado podera ser valida para mulheres a
partir de 41 anos completos e para homens a partir de 44 anos completos, porque estes
completardo 62 anos e 65 anos de idade, respectivamente, em 2038, quando a idade minima de
transi¢do se equiparara a idade da regra geral.

De acordo com levantamentos realizados pelo Ministério da Previdéncia Social (2014,
n.p), em 2014, 66,2% dos trabalhadores que contribuiram para o RGPS estavam fora da faixa
etaria de potencial enquadramento na regra de transicao.

Portanto, a regra de transi¢ao oferece alguma vantagem em relagdo a nova regra geral
para, na melhor das hipoteses, um ter¢o dos atuais contribuintes para o RGPS, desconsiderando
a maioria dos que estdo no sistema na expectativa de usufruir dos beneficios prometidos sob a
legislagdao em vigor.

Para os professores, cuja aposentadoria possui regramento especial, foi previsto uma
regra similar de transi¢ao, mas os requisitos de idade e tempo de contribui¢do seriam reduzidos
em cinco anos daqueles aplicados aos outros cidadaos segurados.

A alteragdo das regras de transi¢ao apresentadas, tanto no texto substitutivo quanto na
emenda aglutinada, nao foi recebida com bons olhos pela maioria dos estudiosos do Direito
Previdenciario, como afirmam Castro e Lazzari (2016, p. 435). Parte das alteracdes, para
algumas pessoas, trouxe situagdo extremamente desvantajosa, se comparada com a regra
original veiculada na PEC. Ou seja: o substituto era mais gravoso do que a regra original da
proposta encaminhada pelo Governo.

Na otica de Leal e Portela (2018, p. 201), “a discussdo juridica que se colocou,
propagada pelos supostos prejudicados, é que a proposta original, ao estabelecer regras mais
favoraveis, teria gerado uma expectativa de direito quanto as alteragoes possiveis, frustrada

pelo substitutivo adotado pelo relator”. E complementam:

Nota-se que se esta diante de algo que se pode cognominar de direito adquirido a uma
proposta legislativa ou expectativa de direito a projeto de lei. Evidentemente que
enquanto estd em discussdo um projeto de lei ndo ha uma expectativa legitima,
justamente porque nada de concreto existe. E parte essencial do processo legislativo
os debates e mudancas, e seria absurdo imaginar que um projeto do executivo, de
alguma forma, vinculasse a atuacdo do Congresso Nacional. (LEAL; PORTELA,
2018, p. 201)

Além das polémicas relativas as mudangas de mérito e a reducdo de direitos e

expectativas de direitos, a proposta gerou significativa insatisfacdo em vista das mudancas
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ocorridas durante a sua tramitagio no Congresso Nacional. Até o presente momento!®’,

permanece a incognita sobre qual serd a versao final do texto da PEC que sera levado a plenario
para votagao.

Vale lembrar que em 2018 estaremos em um ano de elei¢cdes, onde nenhum politico
pretende ser lembrado por aprovar um projeto restritivo de direitos fundamentais (sociais) que
ndo agrada o eleitorado. E fato controverso também que os tramites relacionados 4 PEC estdo
totalmente paralisados em func¢ao das instabilidades politicas que marcaram o cenario brasileiro
nos ultimos tempos, o que ocasionou a perda de poder politico dos principais lideres do Governo
Federal perante seus pares. Além do mais, existem diversas medidas legais em plena tramitagao
que visam paralisar a tramitacdo da PEC 287/2017, seja para discutir o suposto déficit das
contas do Org¢amento da Seguridade Social (OSS), seja para debater sobre os aspectos
inconstitucionais da referida proposta.

Na atual conjuntura, dependendo de qual dos candidatos??°

seja eleito para o proximo
mandato presidencial, existe a possibilidade de que a proposta sofra novas alteragcdes para
garantir sua aprovagao, embora com defesa de pontos fundamentais, como idade minima com
regra de transicdo e equiparagao entre previdéncia dos servidores publicos e trabalhadores do
setor privado. De qualquer forma, existe incerteza de qual sera o resultado final da tentativa de
reforma da previdéncia que foi iniciada com a apresentacdo da PEC 287/2016. Como colocado
anteriormente, no final de 2017 foi apresentada emenda aglutinativa que excluia da proposta de

reforma as mudancas na previdéncia rural e no BPC, com a manutengdo do tempo minimo de

contribuicdo para o RGPS em quinze anos.

3.4.5 Pensao por morte

201

O beneficio de pensdo por morte?’! ¢ pago aos dependentes??? do cidadio segurado da

203

previdéncia social no caso de morte ou de desaparecimento=’-, quando a morte presumida for

199 A versdo final desta dissertacdo foi escrita até outubro de 2018.

200 Disputam no segundo turno os candidatos Jair Bolsonaro e Fernando Haddad.

201 Esta previsto no art. 74 da Lei 8.213/91, conhecida como Lei Beneficios da Previdéncia Social (LBPS)

202 Segundo a Lei 8.213/1991 (art. 16), considera-se dependentes do segurado do INSS, em ordem de prioridade,
i) o conjuge, a companheira, o companheiro e o filho ndo emancipado, de qualquer condi¢do, menor de 21 (vinte
e um) anos ou invalido ou que tenha deficiéncia intelectual ou mental que o torne absoluta ou relativamente
incapaz, assim declarado judicialmente; ii) os pais; e iii) o irmdo ndo emancipado, de qualquer condi¢do, menor
de 21 (vinte e um) anos ou invalido ou que tenha deficiéncia intelectual ou mental que o torne absoluta ou
relativamente incapaz, assim declarado judicialmente.

203 A pensdo por morte podera ser concedida em carater provisorio em caso de morte presumida do segurado,
declarada pela autoridade judicial competente depois de seis meses de auséncia (Cf. art. 78 da Lei n. 8.213/1991).
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declarada judicialmente. Trata-se, desta forma, de prestacdo de pagamento continuado,
substitutiva da remuneragdo do segurado falecido.

A reforma estrutural desse beneficio ndo € novidade da PEC 287/2016, pois em 2015,
com o advento da Lei 13.135, algumas mudancgas bastante pontuais ocorreram nas regras para
a concessao do pensionamento. Entre elas, vale citar: i) o tempo de duragdo do pagamento para
conjuges e companheiros, de acordo com o tempo de contribui¢cdo do segurado ¢ a idade desses
dependentes e ii) o valor do beneficio passou a ser intrinsecamente ligado ao nimero de
dependentes do falecido.

Antes da publicacdo da Lei 13.135/2015, os beneficios de pensdo por morte eram
vitalicios para todos os dependentes devidamente habilitados, independente da idade do
dependente ou do tempo de unido estavel do casal até o falecimento do trabalhador segurado.
Atualmente, a regra vigente ¢ a de que a pensdo somente serd vitalicia para o conjuge ou
companheiro cuja unido (casamento ou unido estavel) tenha alcancado, ao menos, 2 anos ou
mais; além disso, o dependente deve contar com mais de 44 anos de idade. Para os demais casos
a duracao do beneficio o beneficio se tornou de carater provisorio, conforme fica expresso na

Tabela 3:

Tabela 3 — Duracéo do beneficio de Pensiao por Morte

Idade do dependente na data do Durac¢iao maxima do beneficio ou
obito cota
Menos de 21 anos 3 anos
Entre 21 e 26 anos 6 anos
Entre 27 e 29 anos 10 anos
Entre 30 e 40 anos 15 anos
Entre 41 e 43 anos 20 anos
A partir de 44 anos Vitalicio

Fonte: Lei 8.213/1991; Lei 13.125/2015.
Elaboragdo Propria.

A formula de calculo desses beneficios, que atualmente ¢ de 100% até o teto do RGPS,
com a PEC 287/2016 sofrera alteragdes significativas. O conjuge remanescente’* tera direito a
parcela familiar, correspondente a 50% do valor da média salarial>® do falecido, acrescido de

10% por cada dependente®®®, inexistindo, ainda, a garantia de atualizagdo anual de acordo com

204 Tanto o homem, quanto a mulher. Esse beneficio, ao contrario do que muitos pensam, ¢ devido para os dois
géneros, desde que comprovada a dependéncia econémica, mesmo que minimamente, de parte da renda do(a)
falecido(a).

205 Para apuragdo da média, sio somados todos os 80% maiores salarios-de-beneficio (contribuigdes) de julho/1994
até hoje e desconsiderados os 20% menores, de acordo com a previsdo constante na Lei 9.876/99.

206 por exemplo: 7) se um determinado segurado, casado e sem filhos, vier a falecer, a sua esposa tera direito a um
beneficio limitado a 60% do valor da sua média salarial, pois a esposa recebera 50% referente a parcela familiar e
mais 10% por se enquadrar como dependente do marido falecido; ii) caso esse mesmo casal tivesse 2 filhos, a
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o salario minimo. Isso quer dizer, na pratica, que a defasagem dessa espécie de beneficio ficara
cada vez mais intensa, podendo, inclusive, tornar-se inferior ao valor do salario minimo
nacional.?"?

Desta forma, a PEC 287/2016 nao precisou alterar os requisitos para obtencao desse
beneficio, pois isso ja ocorreu através de Medidas Provisdrias — apds, convertidas em Lei —
durante o mandato presidencial de Dilma Roussef.

Apesar da Lei 13.135/2015 ja ter realizado a reforma estrutural da pensao por morte, e
todas as versdes dos textos da PEC 287/2016 disponibilizados até agora terem reafirmado os
exatos termos da lei, nds discordamos do desfecho que foi dado a esse beneficio. A redugdo no
valor da pensdo por morte € injustificavel, pois ele possui natureza previdenciaria e substitui a
renda do segurado falecido para fruicao da sua familia, configurando-se como um direito de
seus dependentes. O segurado contribui mensalmente sobre o valor integral do seu salario-de-
contribui¢do (observado o limite maximo do INSS) justamente com o objetivo de que seus
sucessores possam receber o beneficio em questdo caso ele venha a falecer. A contribuigao
previdenciaria do segurado nao incide apenas sobre uma parte do salario-de-contribuicao (ou
seja, da sua remuneragdo), tornando injusto que os dependentes recebam somente um percentual
do valor da aposentadoria, em contrariedade a 16gica de justica inerente a seguridade social.

Em havendo um financiamento integral pelo segurado, cuja contribuicao social incidiu
na propor¢do de 100% da sua renda, ndo encontramos guarida para outra conclusdo: esse
beneficio deveria corresponder a 100% da média, e ndo partir de 50% e ser acrescido em 10%
para cada dependente.

Outro ponto bastante controverso sobre essa espécie de prestagdo ¢ que passard a nao
ser mais admitida a cumulagdo de aposentadoria com pensdo por morte (assegurado o direito
de opgao por um dos beneficios, ficando suspenso o pagamento do outro beneficio), o que
configura manifesta injustica e afronta até mesmo ao carater contributivo da previdéncia social.
Efetivamente, enquanto a aposentadoria ¢ devida ao segurado, de modo diverso, a pensdo por
morte ¢ direito dos dependentes do segurado. Desse modo, se alguém, como segurado, recebe

a sua propria aposentadoria, por ter assim contribuido, mas também ¢ dependente de outro

esposa receberia 80% da média salarial do falecido, correspondente a 50% de parcela familiar, 10% por ser
dependente do falecido, e mais 10% por cada um dos seus 2 filhos.

207 A proposta de reforma previdenciaria, surpreendentemente, passa a prever que no caso da pensdo por morte
ndo serd mais aplicavel a garantia constitucional de que nenhum beneficio que substitui o rendimento do trabalho
do segurado pode ter valor inferior ao salario minimo (§2° do art. 201 da Constituicdo Federal de 1988). Isso
significa passar a permitir que, em certos casos, os dependentes do segurado falecido tenham de sobreviver com
valores inferiores ao salario minimo, o qual, por exigéncia constitucional, ¢ o menor valor admissivel para o
atendimento das necessidades vitais basicas do ser humano e de sua familia (art. 7°, inciso IV, da Constituigdo da
Republica).
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segurado que faleceu e contribuiu para a previdéncia social, nada mais legitimo do que permitir
o recebimento de ambos os beneficios (quais sejam a aposentadoria na condig¢do de segurado e
a pensdo por morte por ser dependente de outro segurado falecido), quando preenchidos os
respectivos requisitos, pois as contribui¢cdes e os fatos geradores sdo nitidamente diversos.
Entretanto, essa ldgica parece nao permear a mente dos congressistas que encabecam a PEC

287/2016, pois em todas as trés versdes do texto este trecho se manteve idéntico.

3.4.6 Beneficios de prestacao continuada (BPC) da LOAS

A Constituigdo Republicana de 1988 prevé em seu art. 203 que o subsistema da
Assisténcia Social sera prestada a quem dela necessitar, independentemente de contribuigdo a
seguridade social. Dentre seus objetivos, apresentados no inciso V, estd a garantia de um salario
minimo de beneficio mensal a pessoa com deficiéncia e ao idoso que comprovem nao possuir
meios de prover a propria manutencao ou de té-la provida por sua familia, conforme dispuser
em lei.

E a disposicdo em lei se concretizou apds a regulamentacdo da Lei n. 8.742, de
7.12.1993, conhecido como Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS), que instituiu o
beneficio de prestagdao continuada ao idoso e ao deficiente. Além disso, existem outros diplomas
normativos pertinentes: a Lei n. 12.815/2013, que prevé a concessao do beneficio assistencial
ao trabalhador portuario avulso e a Lei n. 13.146/2015 (Lei Brasileira de Inclusdao da Pessoa
com Deficiéncia — Estatuto da Pessoa com Deficiéncia), que assegura o pagamento de auxilio-
inclusdo a pessoa com deficiéncia moderada ou grave.

Sobre o BPC, Castro e Lazzari (2016, p. 511) ensinam:

A LOAS define que a assisténcia social, direito do cidaddo e dever do Estado, é
politica de seguridade social ndo contributiva, que prové os minimos sociais, realizada
através de um conjunto integrado de acdes de iniciativa publica e da sociedade, para
garantir o atendimento as necessidades basicas.

As condigoes para a concessao do Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC) no valor
de um salario minimo mensal a pessoa com deficiéncia e ao idoso carentes estdo
contidas nos arts. 20 e 21 da LOAS, os quais serdo objeto desse nosso estudo.

Atualmente, os requisitos para obtencdo de um BPC da LOAS sdo, para o idoso: i)
possuir mais de 65 anos de idade; ii) viver em condi¢do de miserabilidade e vulnerabilidade; e
iii) nao possuir outro beneficio no ambito da seguridade social ou de outro regime, inclusive o
seguro-desemprego, salvo o de assisténcia médica e a pensao especial de natureza indenizatoria.

Para o portador de deficiéncia, aplicam-se os mesmos requisitos ii € iii ja citados, entretanto o
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primeiro requisito resulta da existéncia de impedimentos de longo prazo de natureza fisica,
mental, intelectual ou sensorial, os quais, em interacdo com uma ou mais barreiras, obstruam
sua participacao plena e efetiva na sociedade em igualdade de condigdes com as demais
pessoas.

O Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC) da Lei Organica da Assisténcia Social
(Loas), embora seja um beneficio assistencial destinado a idosos e pessoas com deficiéncia em
situacdo de pobreza, na pratica se afigura como uma aposentadoria de carater nao contributivo.
E talvez essa concepg¢ao tenha sido notada pelos nossos congressistas.

O texto original da PEC 287/2016 propos o aumento da idade de 65 para 70 anos para

os idosos2%8

, além da vinculagdo com o crescimento da expectativa de vida, bem como o fim da
adog¢do do salario minimo como referéncia do valor do beneficio. O incremento de 65 para 70
anos ocorreria ao ritmo de um ano a cada dois anos, ou seja, seria uma mudanca que duraria
dez anos e o valor permaneceria atrelado ao salario minimo até a promulgacdo de lei que
regulamentasse o novo valor e a férmula de reajuste do beneficio.

O texto substitutivo manteve a vinculagdo com a evolucao da expectativa de sobrevida,
mas reduziu a idade maxima inicial de 70 anos de idade para 68 anos, patamar possivelmente
ainda elevado para este grupo.

Entretanto, com a emenda aglutinativa apresentada em novembro de 2017, o Governo

retrocedeu neste ponto, suprimindo do texto da ultima versao da PEC a alteragao no art. 203,

permanecendo o requisito de 65 (sessenta e cinco) anos de idade para os idosos.

3.4.7 Beneficios por incapacidade

A protecgao previdencidria em situagdo de incapacidade laboral abrange os beneficios de

209 210

auxilio-doenga“"”, no caso de incapacidade temporaria, aposentadoria por invalidez='", quando

208 Essa mudanga sofreu severas criticas no meio juridico, pois trata-se de um beneficio concedido a pessoas que
estdo em situagdo paupérrima.

209 Esse beneficio ¢ subdividido em auxilio-doenga previdencidrio e auxilio-doenga acidentario. Em ambos os
casos, sdo devidos aos trabalhadores impedidos de trabalhar por doenga ou acidente de qualquer natureza. Em
regra, para ter direito a percep¢do do auxilio-doenga o segurado do RGPS devera ter cumprido a caréncia
equivalente a 12 contribui¢des mensais e ininterruptas. No que se refere ao valor do beneficio, tal consistira numa
renda mensal correspondente a 91% do salario de beneficio.

210 Utilizando-se do conceito de Mozart Russomano (1981, p. 135), “aposentadoria por invalidez é o beneficio
decorrente da incapacidade do segurado para o trabalho, sem perspectiva de reabilitagdo para o exercicio de
atividade capaz de lhe assegurar a subsisténcia”.
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a incapacidade for definitiva e total, impedindo a reabilitagdo profissional’!!, e o auxilio-

212

acidente='<, como indenizagao pela perda definitiva de parte da capacidade de trabalho.

Sobre os beneficios por incapacidade, cabe salientar:

Juntamente com o auxilio-doenca, a aposentadoria por invalidez é beneficio de
pagamento continuado, de risco imprevisivel, devido a incapacidade presente para o
trabalho. E deferida, sobretudo, se o segurado estd impossibilitado de trabalhar e
insuscetivel de reabilitar-se para a atividade garantidora da subsisténcia. Trata-se de
prestacdo provisoria com nitida tendéncia a definitividade, geralmente concedida ap6s
a cessacdo do auxilio-doenga. (MARTINEZ, 2015, p. 144)

A PEC 287/2016, em sua versao original, propunha mudancas bastante superficiais nos
beneficios por incapacidade. Talvez a mais interessante delas tenha sido a alteracdo da
denominacdo da atual “aposentadoria por invalidez” para “aposentadoria por incapacidade
permanente para o trabalho”, com a garantia do valor de 100% da média salarial apenas para a
incapacidade motivada por acidente de trabalho. O texto substitutivo aprovado manteve essa
nova denominagdo, mas fez uma alteracao no que diz respeito ao valor do beneficio: também
no caso de incapacidade causada por doencas profissionais e do trabalho, serd assegurado 100%
da média dos valores de contribuicao.

No substitutivo, desta forma, a incapacidade motivada por doengas graves nao
relacionadas ao trabalho ainda ensejaria beneficios de aposentadoria apurados segundo a
formula geral de calculo, demonstrada anteriormente. Isso significaria que o valor minimo desse
beneficio seria de 70% da média, acrescentando pontos percentuais se o segurado ultrapassar
0s 25 anos de contribuigao.

O texto apresentado na Emenda Aglutinativa Global a PEC 287/2016 manteve os
mesmos pontos do texto substitutivo, com a ressalva sobre a regra geral para célculo dos
beneficios, conforme a escala progressiva apresentada na Tabela 2, assegurado também o piso

de um salario minimo e limitado ao teto de beneficios.

211 Reabilitagdo profissional ¢ um direito dos beneficidrios da previdéncia social, mediante o qual o segurado
readquire a aptiddo para o trabalho perdida por doenga comum ou acidentaria. Na pratica, ndo € um servigo muito
eficaz, pois ocorre um sub aproveitamento da mio de obra deste trabalhador, que ao retomar suas fungdes apds ter
o auxilio-doenga cessado ¢ designado a retornar ao trabalho para realizar atividades de menor importincia na
empresa, o que, invariavelmten, leva a demissao.

212 O auxilio-acidente ¢ um beneficio previdenciario pago mensalmente ao segurado acidentado como forma de
indenizagdo, sem carater substitutivo do salario, pois é recebido cumulativamente com o mesmo, quando, apds a
consolidacdo das lesdes decorrentes de acidente de qualquer natureza — e ndo somente de acidentes de trabalho —,
resultarem sequelas que impliquem redug@o da capacidade para o trabalho que habitualmente exercia. Sobre a
semelhanga existente entre os beneficios de auxilio-acidente e auxilio-doenga, Castro e Lazzari (2016, p. 466)
alerta: Ndo ha por que confundi-lo com o auxilio-doenga: este somente é devido enquanto o segurado se encontra
incapaz, temporariamente, para o trabalho; o auxilio-acidente, por seu turno, é devido apos a consolidagdo das
lesdes ou perturbagoes funcionais de que foi vitima o acidentado, ou seja, apos a alta médica, ndo sendo percebido
Juntamente com o auxilio-doenga, mas somente apos a cessagdo deste ultimo.
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Apesar de nao fazer parte do texto da PEC 287/2016 de forma direta, o Governo Federal
aprovou, em 2016 e em 2017, as Medidas Provisérias 739/2016 e 797/2017, bem como a Lei
n. 13.457/2017. Os referidos diplomas legais fazem parte do rol de medidas politicas, de viés
econdmico neoliberal, adotadas pelo atual Governo, sob a lideranca do Presidente Michel
Temer, cujo objetivo, ao que nos parece, seria de conter (ainda mais) as despesas com beneficios
por incapacidade (auxilios-doenca de qualquer natureza, auxilios-doenga por acidente de
trabalho e aposentadorias por invalidez).

O texto da MP 739/2016 faz referéncia ao art. 101 da Lei n. 8.213/1991, no qual se
estabelece que o segurado em gozo de auxilio-doenga ou aposentadoria por invalidez e o
pensionista invalido estao obrigados, sob pena de suspensdo do beneficio, a submeter-se a novo
exame médico a cargo da previdéncia social. A MP também determinou que, sempre que
possivel, o ato (judicial?'® ou administrativo) de concessdo ou de reativac¢do de auxilio-doenga
deveria fixar o prazo estimado (pré-determinado) para a duragdo do beneficio, a fim de evitar a
sua perpetuidade. Indo além, o texto estabelece que, na auséncia de um prazo pré-estabelecido,
o beneficio sera cessado apds o prazo de 120 dias, contados da data de concessdao (ou
reativacdo), exceto se o trabalhador segurado vier a requerer sua prorrogagao junto ao INSS.

Argumenta-se ainda, no caso das concessdes judiciais, o risco de violagdo da garantia
constitucional da coisa julgada®'*. Ndo parece razoavel assumir que um beneficio concedido
judicialmente seja vitalicio, dado que nenhum beneficio por incapacidade o ¢ (salvo em
situagOes bastante especificas, legalmente previstas), motivo pelo qual este deveria também ser
sujeito a revisoes, tanto quanto aqueles concedidos administrativamente. Isso, ndo apenas
porque um juiz, como qualquer agente publico, esta sujeito a equivocos, mas, principalmente,
porque as circunstancias e condi¢cdes que motivaram sua decisdo podem ter se alterado,
tornando indevida sua manutencao.

A revisao desses beneficios mais antigos, concedidos hd mais tempo, também foi objeto

especifico da MP n. 739/2016, que previu medidas de intensificacdo da atividade pericial?'?,

213 No que se refere aos beneficios concedidos por for¢a de decisdo judicial, ndo nos parece razoavel assumir que
esses beneficios devam ser concedidos e mantidos de forma vitalicia, como na pratica, muitas vezes, acontecia.
Portanto, em certo ponto, concordamos com a MP 739/2016.

214 A coisa julgada estd relacionada com a sentenca judicial e com a seguranga juridica das decisdes judiciais,
sendo a mesma irrecorrivel, ou seja, ndo admitindo mais a interposicdo de qualquer recurso. Entretanto,
entendemos que, no caso em debate, ndo ha obstaculo da coisa julgada. Como se trata de um beneficio de prestacao
continuada, dependente de circunstincias igualmente continuadas (manuten¢do do quadro de incapacidade
laboral), a interrup¢cdo ou modificagdo destas enseja a revisdo do pagamento (inclusive sua cessacdo) mediante
novo processo judicial, sem que isto deponha contra a coisa julgada anterior. E, como, no caso de uma revisional
de alimentos.

215 Mediante mutirdes e incentivos financeiros adicionais para a realizagdo de pericias, por intermédio do Bonus
Especial de Desempenho Institucional por Pericia Médica em Beneficios por Incapacidade (Besp-PMBI). Esse
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em uma tentativa de evitar que esse esfor¢o afetasse ainda mais a demanda por pericias pelo
reconhecimento inicial de direito.

Como ¢ possivel constatar, as alteracdes propostas pelo Governo no desmonte dos
direitos sociais instituidos na Carta de 1988 vao além dos preceitos elencados na PEC 287/2016,
pois inumeras outras medidas legislativas tém sido tomadas sem muita repercussao mididtica,
mas que afetam direitos fundamentais tanto quanto as tltimas emendas constitucionais de que
temos conhecimento. Indubitavelmente, todas essas alteragdes legislativas sdo bastante
consideraveis, pois, como foi possivel constatar, com a aprovacdo da PEC 287/2017 pouco

restara do nosso sistema de seguridade social originario.

3.4.8 Competéncia

A PEC 287 traz em seu bojo, talvez como a tinica modificagdo em prol dos segurados e
dependentes, a proposicao de que a competéncia para julgamento das acdes que envolvam
beneficios de origem acidentéria (auxilios-doenca acidentarios, aposentadorias por invalidez
acidentarias, auxilios-acidente causados por acidentes do trabalho e pensdes por morte em
virtude de questdes ocupacionais) seja — finalmente — retirada da esfera originaria da Justica
dos Estados e do Distrito Federal, aplicando-se a tais demandas a mesma regra aplicavel aos
demais beneficios discutidos em Juizo — a competéncia da Justica Federal, com delegacao, a
escolha do autor da demanda e em primeiro grau apenas, para a Justica comum estadual, quando
a comarca do domicilio do autor da demanda ndo contar com Vara Federal.

A medida ¢ considerada de bom alvitre, ja que atualmente a Justica Federal concentra
em sua jurisdicdo praticamente toda a matéria previdenciaria no que tange aos beneficios, nao
havendo mais motivo para que a competéncia permanecesse cindida apenas na matéria
acidentaria.

Permaneceria na competéncia da Justica Comum Estadual e do Distrito Federal o
conjunto de demandas que versam sobre previdéncia complementar, bem como permaneceriam
na Justica do Trabalho as demandas entre trabalhadores ¢ tomadores de servi¢os envolvendo as
indenizagdes por acidente de trabalho, devidas ndo pelo INSS, mas pelo responsavel pelo dever

de indenizar os danos sofridos pelo trabalhador ou pelos seus dependentes.

bonus consiste no pagamento de R$ 60,00 por pericia médica, ao perito do INSS, desde que essa pericia seja
realizada em relacdo ha beneficios mantidos hd mais de dois anos, os quais ndo estavam pendentes de nova
avaliagdo médica.
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3.4.9 Convergéncias e divergéncias entre os textos da PEC 287/2016

Como se pdde ver, a versao aglutinativa da PEC 287/2016 manteve, em diversos
aspectos, as iniquidades dos textos original e substitutivo, em que pese tenha apresentado um
conjunto mais comedido do que esses. Alguns pontos foram convergentes entre as trés versoes
analisadas, a saber: i) fixacdo de idade minima para aposentadoria voluntaria, com a extingao
do beneficio de aposentadoria por tempo de contribui¢do; i) aumento da idade minima na regra
de transicao, o que, invariavelmente, fara com que a reforma venha a afetar a todos os segurados
do sistema protetivo; iii) fim da integralidade e paridade atuarial’'® das cotas do beneficio de
pensdo por morte; e iv) limitacdo para acumulagdo de pensdo por morte € aposentadorias até o
valor de dois salarios minimos nacionais?!”.

Para o desenvolvimento deste capitulo foi necessaria a analise comparativa entre quatro
diplomas legais distintos: a legislacao vigente (Lei n. 8.213/91), a proposta original da PEC
287/2016, o Texto Substitutivo apresentado pela Comissdo Especial e, por fim, a Emenda
Aglutinativa Global?'®, sendo esta, a versdo final?!® disponibilizada pelo Congresso Nacional,
o que gerou, além das consideracdes apresentadas nesta secdo, a confec¢do dos quadros
comparativos constantes no ANEXO A.

Desta forma, para se ter no¢ao de todos os pontos convergentes e divergentes entre as

trés versoes da PEC, recomendamos a leitura do referido anexo.

3.4.10 Consideracoes criticas

Infelizmente, vivemos um momento historico diametralmente oposto ao de trinta anos
atrds no que se refere ao estabelecimento e defesa de direitos sociais. Contrariamente, temos
enfrentado uma ardua luta para minimamente manter algumas das conquistas fundamentais
destinadas a constituicao de uma vida digna, entre elas, o direito de se aposentar.

A PEC 287, de forma incontroversa, remete a uma mudan¢a ampla e profunda no

sistema protetivo brasileiro. E ampla porque atinge todos os tipos de beneficios e abrange os

216 Utilizamos o termo paridade atuarial para se referir a atualizagdo anual do beneficio, visto que este sofrerd
defasagem mais intensa do que outras prestagdes do sistema, conforme ja explicamos anteriormente.

217 Até dezembro de 2018, o valor do saldrio minimo serd de R$ 954,00. Portanto, caso tivesse sido aprovada a
PEC neste corrente ano, os segurados somente poderiam acumular pensdo por morte e aposentadoria caso o valor
de ambos os beneficios néo ultrapassasse R$ 1.908,00.

218 Conforme j4 informado anteriormente, trata-se da resultante da aglutinagdo do texto original com o substitutivo
adotado pela Comissdo Especial e com as Emendas no 2, 3,7, 12, 17, 23, 58, 66, 68, 78 ¢ 126.

219 Entretanto, ja informado anteriormente, em caso de votagdo em plenario, os parlamentares ndo ficam restritos
a ultima versdo do texto necessariamente. Muitas emendas ao texto final ainda poderdo acontecer.
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dois regimes previdenciarios publicos, quais sejam, o RGPS e o RPPS. E ¢ profunda porque
reduz substancialmente o valor das prestagdes sociais, além de retardar o momento da jubilacao
para uma idade muito mais longeva. De modo suplementar, a PEC tentou restringir o alcance
da Assisténcia Social, ao recomendar a elevacdo da idade necessaria para fazer jus aos
beneficios de prestacdo continuada da LOAS e apontar para a diminui¢do de seu valor e para
restri¢des adicionais de acesso, seja para idosos ou pessoas com deficiéncia. De toda sorte, tais
alteragdes no subsistema da Assisténcia Social ndo persistiram.

A imposi¢ao de idade minima de 65 anos para homens e 62 anos para mulheres, de
forma a extinguir a aposentadoria por tempo de contribui¢do, ao nosso ver, coloca um obstaculo
significativo ao direito fundamental de natureza social de usufruir de uma aposentadoria. Com
a grande flexibilidade do mercado de trabalho brasileiro, em que prevalece a alta rotatividade
de trabalhadores, elevado grau de “informalidade” e alto indice de desemprego, serd bastante
custoso aos segurados permanecer contribuindo até tal idade, o que, ao nosso ver, deixard
grandes contingentes de trabalhadores desprotegidos no fim da vida laboral, assim como a suas
familias. Além de que, o limite etario 65/62 finda com as aposentadorias antecipadas hoje
existentes para trabalhadores que, por sua propria iniciativa, ingressaram no mercado de
trabalho antecipadamente.

Conforme demonstrado no topico 3.4.3, o segurado que consiga se aposentar pelos
limites minimos de idade e de tempo de contribuicao recomendados pela nova regra, obterao
um beneficio no valor de 60% da média salarial calculada com base em toda sua vida
contributiva, de julho de 1994 em diante. Para garantir o valor integral do beneficio, ou seja,
100% da média salarial, o segurado necessitara contribuir por 40 anos, tempo que demonstra a
utopia que sera o desejo de se aposentar com valor integral, mesmo que calculado com base em
toda a trajetoria contributiva.

Além de dificultar o acesso aos beneficios e servigos, como ja mencionamos
anteriormente, a PEC apresenta diversas outras normas que se mostram desastrosas no ambito
dos valores constitucionais. A desvinculagdo do Beneficio de Prestacdo Continuada e das
pensdes em relacdo ao salario minimo, a transformagdo da pensdo por morte em cotas, a
proibicao de acumulacao de beneficios, as restrigdes a concessao de aposentadorias especiais €
a possivel exigéncia de contribuicao direta e individual dos trabalhadores da agricultura familiar
sao medidas que apontam para a minimizagdo do alcance dos beneficios e reducao dos seus
valores.

Vale lembrar, como mencionamos no topico 3.4.5, que a regra de acesso as pensoes ¢

de seu periodo de fruicdo ja sofreram alteracdes recentemente, em 2015, e ainda assim, novas



153

mudancas foram recomendadas através da PEC 287/2016. A dura forma de calculo do valor das

pensdes entra em vigor assim que a Emenda for promulgada®?°

. Ou seja, mesmo no caso de
trabalhadores j& aposentados que venham a falecer depois das novas regras entrarem em vigor,
0 conjuge remanescente ¢ os dependentes sofrerdo o impacto da reducao expressiva do valor
do beneficio.

De forma sucinta, podemos afirmar que a reforma proposta pela Proposta de Emenda
Constitucional n. 287/2016 visa, principalmente, dificultar, ou mesmo impedir, 0 acesso aos
beneficios e servicos do RGPS; e, para os que conseguirem ter acesso a eles, retardar
significativamente o inicio de recebimento e/ou reduzir o valor ou o periodo de frui¢do do
beneficio. Por isso, entendemos que a proposta de reforma apresentada pelo Governo Federal
promove a minimizagdo da Previdéncia publica. A funcdo de protecao social da Previdéncia €,
portanto, negligenciada, e essas politicas deixam de ser tratadas como garantidoras de direitos
sociais. A PEC, portanto, ¢ um passo a mais na corrosao da confianga no sistema da Previdéncia
publica colocando em risco toda a estrutura de prote¢do social construida a partir da
Constitui¢ao de 1988. A fragilizagdao da Previdéncia Social se articula com o enfraquecimento
das politicas publicas voltadas para a populagdo e favorece o aumento da vulnerabilidade social,
da pobreza e das desigualdades no pais, contrariando o artigo 3° da Constituicao que declara,
como parte dos objetivos fundamentais da Republica, a construgdo de uma sociedade justa, a
erradicacdo da pobreza e a reducdo das desigualdades sociais e regionais.

Durante o desenvolvimento do proximo capitulo e nas consideragdes finais desta
dissertagdo retomaremos esse raciocinio, oportunidade em que novas conclusdes serdo
apresentadas, entre elas, aquela que mais nos interessa nessa investigagao: realmente existe um
déficit nas contas publicas que torna inviavel a manuten¢ao do sistema previdenciario da forma

como ele foi concebido?

220 Isso se a PEC 287/2016 realmente for aprovada, o que ndo esperamos que aconteca.
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4 REFORMA NECESSARIA OU DEFORMA ARBITRARIA? A (IN)EXISTENCIA DE
DEFICIT NAS CONTAS DA PREVIDENCIA SOCIAL E OS ARGUMENTOS
ECONOMICOS, JURIDICOS E SOCIAIS QUE FUNDAMENTAM A PEC 287/2016

Neste capitulo, conforme o proprio titulo ja evidencia, estamos diante do amago da
dissertagdo, onde pretendemos expor da forma mais clara e fundamentada possivel a
(in)existéncia de déficit nas contas do Or¢camento da Seguridade Social (OSS) que possa
fundamentar o encaminhamento da Proposta de Emenda a Constitui¢ao n. 287/2016.

A previdéncia social constitui-se um dos temas mais polémicos dos dias de hoje. O
discurso dominante sustentado por nossos parlamentares descreve uma situagdo de faléncia e
de incapacidade futura da previdéncia publica, freqiientemente relacionada a um dramaético
problema demografico de envelhecimento da populagdao em fun¢do do aumento da expectativa
de vida e da baixa taxa de natalidade. No caso especifico da economia brasileira, a questao
demografica de envelhecimento da populacao vale adicionar outras varidveis tdo ou mais
significativas, como a elevacao do salario minimo, o aumento do valor médio dos beneficios
previdenciarios, aposentadorias precoces, renuncias fiscais, sonegagdo e evasao fiscal e custos
administrativos elevados, que poderiam deflagrar uma inevitavel crise financeira no sistema
previdenciario. Criou-se e se disseminou uma no¢ao de urgéncia por reforma para evitar a ruina
do sistema.

O tema nao € caro somente a nossa nagao. Nos paises da América Latina, os sistemas
previdenciarios vem sofrendo duras reformas, em alguns deles num processo de imitacao do
modelo de economia politica neoliberal??!, baseadas na privatizagio da previdéncia social, com
énfase na desregulamentagdo do mercado de trabalho e nos beneficios seletivos ao invés de
universais, enquanto em outros as mudangas foram mais limitadas. Paises como Chile (1981),
Peru (1993), Argentina e Coldémbia (1994), Uruguai (1996), Bolivia e México (1997), El

Salvador (1998) e Costa Rica (2001) optaram por substituir, parcial ou integralmente, os

221 Nos paises anglo-saxdes liberais (Gri-Bretanha, Nova Zelandia, Estados Unidos, Australia e Canada),
programas mais radicais de reformas foram instituidos. Ocorreu justamente o fendmeno que Esping-Andersen
(1995, p. 75) previa, o que ele chamou de rota neoliberal, implicando em reduco da protecdo social, incentivos a
expansdo de planos privados de capitalizago individual, flexibilizacdo do mercado de trabalho e dos salarios por
meio da reduc@o do peso de encargos sociais e depreciacdo do salario minimo legal. O enfoque que predominou
foi de liberalizagdo e de €nfase maior na focalizagdo dos beneficios. Para Esping-Andersen (1995, p. 78), o
aprofundamento da desigualdade e o crescimento dos niveis de pobreza sdo comuns aos casos dos paises de rota
liberal. Em contraste, na Escandinavia, onde os welfare states eram mais abrangentes e universalistas na cobertura
e ficaram mais preservados depois de ajustes marginais, houve estabilidade ou até mesmo declinio na desigualdade
e nenhum dos paises dessa regido teve crescimento da pobreza.
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sistemas publicos de reparticdo por sistema privados obrigatorios de capitalizacdao individual.
(GENTIL, 2007, p. 2)

No Brasil, as alteracdes no sistema protetivo social ao longo da década de 1990 nao
foram tao extensas a ponto de mudar suas caracteristicas fundamentais. O sistema ainda ¢ o
mesmo previsto pela Constituicao Federal de 1988, ou seja, permanece publico, em regime de
reparticdo, muito embora sua implementagdo tenha resultado em grande afastamento das
normas constitucionais que, em tese, norteariam o desenvolvimento e a operacionalizacao do
sistema protetivo.

Para Denise Gentil (2007, p. 2), nossa seguridade social tem sofrido modificagdes quase
ininterruptas desde o fim da década de 1990 até hoje, em funcao da influéncia do pensamento
neoliberal que varreu a América Latina, promovendo reformas privatizantes e¢ da clara
dominancia de politicas econdmicas ortodoxas. Essas politicas estdo baseadas no diagnostico
de que o déficit publico das ultimas décadas resultou em inflacdo elevada ou em aumento na
relagdo divida/PIB. Para a autora (2007, p. 3), “o ingrediente principal do déficit estaria no
descontrole das contas da previdéncia publica’.

Essa premissa vai ao encontro do documento Politica Econémica e Reformas
Estruturais, de autoria do Ministério da Fazenda, que continha a matriz da politica econdmica

do Governo Federal durante os anos de 2003 a 20112%2, cujo trecho a seguir merece destaque:

O ajuste saudavel das contas do setor publico — necessario a redugdo da relagdo
divida/PIB e conseqiiente recuperacdo da capacidade de investimento dos setores
publico e privado — tornam imprescindiveis as reformas estruturais. Algumas delas,
como a reforma da Previdéncia, tendem a produzir impactos diretos sobre as contas
do setor publico. Outras reformas e projetos — reforma tributaria, autonomia
operacional do Banco Central e reforma do mercado de crédito — trardo reflexos
positivos para o funcionamento da economia, acelerando o ritmo do crescimento do
produto [...] Dessa forma, a reforma da Previdéncia tem como objetivos principais: 1)
recompor o equilibrio da previdéncia publica, garantindo-se sua solvéncia no longo
prazo, isto é, a existéncia dos recursos necessarios ao pagamento dos beneficios
pactuados; ii) reduzir as distor¢des nas transferéncias de renda realizadas pelo Estado
que, como sera visto adiante, agravam nossa elevada desigualdade de renda; e iii)
reduzir a pressdo sobre os recursos publicos crescentemente alocados a Previdéncia,
permitindo recompor a capacidade de gasto publico em areas essenciais a retomada
do crescimento econdmico e em programas sociais (MINISTERIO DA FAZENDA,
2003, p. 10).

Em outra publicagdo do Governo brasileiro, denominado de Livro Branco da
Previdéncia Social, a situagdo do Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS) ¢ avaliada da

seguinte forma:

222 Mandato presidencial de Luiz Inicio Lula da Silva.
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Nos primérdios havia poucos aposentados e muitos contribuintes. As vésperas da
reforma [ocorrida em 1998], o sistema de reparticdo simples brasileiro ja havia
ultrapassado o seu limite de seguranca no que diz respeito a razdo de dependéncia
entre contribuintes e beneficiarios. Esse fendmeno ocorreu principalmente em fungio
das regras de acesso a beneficios previdencidrios e, secundariamente, a mudangas
demograficas, como a diminuigdo da taxa de natalidade e o aumento da expectativa
de sobrevida, que passariam, apds as reformas ja implementadas, a ser determinantes
sobre o futuro do sistema (MINISTERIO DA PREVIDENCIA E ASSISTENCIA
SOCIAL, 2002, n.p).

Em textos de alguns pesquisadores do Direito Previdenciario, h4 bastante tempo, tem
sido encontradas recomendacdes que reivindicam atitudes enérgicas do Governo Federal para
corrigir a situagdo de descontrole financeiro na Previdéncia oficial e diminuir a intensidade do

(suposto) problema fiscal futuro:

Nossa opinido ¢ de que, da mesma forma que a estratégia macroecondmica atualmente
em curso visa reduzir a relagdo divida liquida do setor ptiblico/PIB, assim também as
autoridades devem se guiar pela mesma l6gica com o fim de conseguir também uma
redugdo, ao longo do mesmo tempo, do passivo atuarial, expresso igualmente como
percentual do PIB [...] Parodiando a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) e embora
algumas medidas por n6s propugnadas sejam matéria constitucional, poder-se-ia dizer
que o pais precisa de uma espécie de ‘Lei de Responsabilidade Fiscal Previdenciaria’.
(GIAMBIAGI, F., MENDONCA, J.L., BELTRAO, K. I., ARDEO, V., 2004, p.2).

A imprensa, na tentativa de cobrir com o maximo de detalhes possiveis esse tema, tem
noticiado dados tradgicos acompanhados de linguagem dramadtica sobre a situagdo da
previdéncia social. Um dos argumentos mais repetidos periodicamente pela midia foi fornecido

por um influente jornal paulistano:

As contas do INSS podem até néo ir pelos ares em um horizonte proximo — embora
muita gente acredite que ja foi. Os déficits crescentes, no entanto, engessam a
administracdo das contas publicas, restringindo cada vez mais o espago para
investimento pelo Estado. Os numeros divulgados ontem pelo Ministério da
Previdéncia mostram que o rombo no INSS se aproximou de 2% do PIB em 2011 e,
para este ano, o que se espera é um resultado ainda pior. (FOLHA DE SAO PAULO,
2012, p. 85).

Especialistas (juristas e economistas) tem sido frequentemente convidados pela midia
para avaliar a propalada gravidade da situagdo das contas publicas provocada pelo déficit da
previdéncia social. O economista Raul Velloso, por exemplo, na condi¢ao de especialista em

contas publicas, disse ao jornal Folha de Sao Paulo (2012, p. 85):

O déficit previdenciario é o problema mais complicado das contas publicas brasileiras.
Nao da para ser nem minimamente otimista. O crescimento do déficit acima da
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inflagdo mostra uma insuficiéncia financeira muito grande. E uma situagdo bastante
complicada.

Diante dessa avalanche de avaliagdes sombrias massificadas pelos “especialistas” e
amplamento divulgadas pela midia, ndo ¢ de se estranhar que leigos, politicos e até pessoas
respeitadas do meio académico acreditem que € preciso, urgentemente, fazer a reforma do nosso
sistema de previdéncia oficial para resolver um grave problema financeiro.

Mas serd que esse problema financeiro realmente existe? Existe uma forte corrente
investigativa que sustenta que ndo. E ¢ justamente com base nessa premissa que iremos
sustentar nossos argumentos no desenvolvimento deste capitulo. Nosso objetivo sera analisar a
capacidade de sustentacdo financeira do sistema de seguridade social brasileiro no periodo
historico recente, entre os anos de 1990 e 2016, a fim de averiguar se o modelo instituido na
Constitui¢ao Federal de 1988 ¢ plenamente capaz de subsistir da forma como foi concebido.
Embora o sistema abranja as areas de satude, assisténcia social e previdéncia social, nossa énfase
recaira sobre o Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS)??*. A investigacdo aqui realizada
limita-se, preliminarmente, a avaliar a solvéncia do sistema de seguridade social, com base no
levantamento de suas fontes de financiamento (receitas de contribuigdes) em comparagao com

os gastos efetuados para sua manutengao.

4.1 FONTES DE FINANCIAMENTO DA PREVIDENCIA SOCIAL E (FALTA DE)
TRANSPARENCIA DAS CONTAS PUBLICAS

Visando a autossustentabilidade de nosso sistema integrado de saude, assisténcia e
previdéncia, uma das normas constitucionais estabelecidas como norte ao modelo protetivo foi

a diversidade das bases de financiamento??*

, a qual estabeceu que fossem constituidas
contribui¢cdes sociais exclusivas para a manutencdo do sistema. Essas contribuicdes,
adicionadas as receitas arrecadadas sobre a folha de pagamentos, mais os impostos a serem
transferidos pelo Or¢camento Fiscal, seriam todas conduzidas ao Or¢amento da Seguridade
Social (OSS).

Para o custeio da seguridade social, aplica-se o principio de que todos que compdem a

sociedade devem colaborar — cada um dentro das suas possibilidades®*> — para a cobertura dos

223 Daremos maior énfase a0 RGPS. Entretanto, ndo deixaremos de analisar a solvéncia da Seguridade Social como
um todo.

224 Tema que ja foi tratado no 2° capitulo desta dissertagio.

225 Esse € o corolario do principio da solidariedade social, apresentado no tépico 2.2.9.
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riscos provenientes da perda ou redug¢ao da capacidade de trabalho ou dos meios de

226

subsisténcia. Por ser uma relacdo juridica estatutaria==®, ¢ compulsoria aqueles que a lei

impde??’, ndo sendo uma faculdade do contribuinte, mas sim um dever legal de prestar a sua
contribuicao social.

Nessa perspectiva de custeio do sistema, Wagner Balera (2012, p. 463) adverte que a
sociedade, para além de proteger apenas aqueles que podem custear um sistema protetivo,
“deve dar cobertura a todos os que padecam necessidades. Como todos serdo protegidos, o
custeio recaird, igualmente, sobre o conjunto da sociedade".

O orgcamento do sistema protetivo possui receita propria — que nao se confunde com a
receita tributaria federal — a qual deve ser constantemente cumprida na Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDO), sintonizando suas diretrizes através da Lei Or¢camentaria Anual (LOA),
de acordo com os objetivos e metas da administragdo publica, estabelecidas no Plano Plurianual
do Governo Federal, conforme as disposi¢des do art. 165 da Constituicao. Para tanto, esse
orcamento deve ser objeto de deliberagdo conjunta entre os 6rgdos competentes (CNPS?%%:
CNAS?? ¢ CNS?) ¢ a gestdo dos recursos ¢ descentralizada de acordo com a area de atuagio.

Desta forma, o OSS ¢ auténomo, nao se confundindo com o or¢amento do Tesouro
Nacional, conforme previsto no item III do §5° do art. 165 da Constitui¢ao. Sendo assim, as
contribuigdes arrecadadas com fundamento no art. 195 da Constituicdo ingressam diretamente

nesse orcamento, ndo constituindo receita do Tesouro Nacional. Nesse sentido escreveu Hugo

de Brito Machado (1995, p. 316):

As contribuigdes, com as quais os empregadores, os trabalhadores e os
administradores de concurso de prognosticos financiam diretamente a seguridade
social, ndo podem constituir receita do Tesouro Nacional precisamente porque devem
ingressar diretamente no orgamento da seguridade social. Por isto mesmo, lei que
institua contribuigdo social, com fundamento no art. 195, I, da Constituigdo Federal,
indicando como sujeito ativo pessoa diversa da que administra a seguridade social,
viola a Constituigdo.

Na teoria, esse sistema de financiamento se mostra suficiente e eficiente, pois além da

contribui¢do pecuniaria da classe trabalhadora (a qual é de natureza compulséria®®!), o Poder

226 Uma relagdo de submissdo perante o Estado, diferente de uma relagdo contratual comum, onde os direitos € as
obrigagoes sdo, em regra, reciprocas.

227 Todos aqueles indicados nos arts. 12 ¢ 15 da Lei n.® 8.212/1991.

228 Conselho Nacional de Previdéncia Social.

229 Conselho Nacional de Assisténcia Social.

230 Conselho Nacional de Saude.

21 Por ser uma relagio juridica estatutaria, ¢ compulsoria aqueles que a lei impde, ndo sendo facultado ao
contribuinte optar por ndo cumprir a obrigag@o de prestar a sua contribui¢do social.



159

Publico tem participacdo relevante no custeio do sistema na medida em que efetua a entrega de
recursos provenientes do Orcamento da Unido e dos demais entes da Federagdo, para a
cobertura de eventuais insuficiéncias da seguridade, bem como para fazer frente a despesas com
seus proprios encargos previdenciarios, recursos humanos e materiais empregados.

Para Castro e Lazzari:

Em verdade, a Unido ndo tem, efetivamente, uma contribuico social. Ela participa
atribuindo dotagdes do seu orcamento a Segundade Social, fixados obrigatoriamente
na Lei Or¢amentaria anual. (...)

Nao ha um percentual minimo definido para ser destinado a seguridade social, tal
como ocorre com a educagdo (art. 212 da Constituigdo). E, como sempre foi, uma
parcela aleatoria. (CASTRO; LAZZARI, 2016, p. 233)

Segundo preleciona Celso Ribeiro Bastos (1998, p. 89), “or¢amento ¢ uma pega
contabil que faz, de uma parte, uma previsdo das despesas a serem realizadas pelo Estado, e,
de outra parte, o autoriza a efetuar a cobranga, sobretudo de impostos e também de outras
fontes de recursos.”

O corolario desse orgamento ¢ que as receitas e despesas da previdéncia social
passassem a integrar o Or¢camento da Seguridade Social (OSS), conforme o estabelecido na

Constitui¢ao da Republica Federativa do Brasil (1988):

Art. 195. A seguridade social sera financiada por toda a sociedade, de forma direta e
indireta, nos termos da lei, mediante recursos provenientes dos orcamentos da Unigo,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios e das seguintes contribui¢cdes
sociais:

I. do empregador, da empresa e da entidade a ela equiparada na forma da lei, incidente
sobre:

a) a folha de salarios e demais rendimentos da trabalho pagos ou creditados, a qualquer
titulo, a pessoa fisica que preste servico, mesmo sem vinculo empregaticio;

b) a receita ou o faturamento;

¢) o lucro;

II. do trabalhador e dos demais segurados da previdéncia social, ndo incidindo
contribuicdo sobre aposentadoria e pensdo concedidas pelo regime geral de
previdéncia social de que trata o art. 201;

I11. sobre a receita de concursos de progndsticos;

IV. do importador de bens e servigos do exterior, ou de quem a lei a ele equiparar. (...)

Nos paragrafos desse mesmo artigo, explicita-se que também sao fontes de recursos da
previdéncia as receitas dos estados, do Distrito Federal e dos municipios, constantes nos

respectivos orcamentos. Ainda, a Unido ¢ responsavel pela cobertura de eventuais
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insuficiéncias financeiras da seguridade social, quando decorrentes do pagamento de beneficios
da Previdéncia Social?*.
Além das fontes de custeio previstas no texto constitucional, ha permissao expressa para

233 _ consoante o art. 154,

a criagdo de outras fontes, se necessario, mediante lei complementar
I, da Carta Magna — seja para financiar novos beneficios e servicos, seja para manter os ja
existentes, valendo lembrar que ¢ vedado ao legislador criar ou estender beneficio ou servigo,
ou aumentar seu valor, sem que, a0 menos simultaneamente, institua fonte de custeio capaz de
atender as despesas dai decorrentes.?** (CASTRO; LAZZARI, 2016, p. 230)

Sao consideradas fontes primarias de custeio do sistema protetivo a Contribuicao de
Empregadores e Trabalhadores para a Seguridade Social (CETSS?*%), a Contribui¢do para o
Financiamento da Seguridade Social (COFINS?3¢), a Contribui¢do sobre o Lucro das Pessoas

238

Juridicas (CSLL?7), a Contribui¢do sobre a Receita Liquida de Concursos de Prognosticos?*® e

a Contribuicdo do PIS/PASEP?. As fontes secundarias de custeio sdo: contribuicdo de

232 A Constituigdo estabelece, portanto, que o governo deve participar com recursos do orcamento fiscal para
atender as necessidades da seguridade social. O inverso, porém, ndo ¢ verdadeiro.

233 Trata-se de ferramenta utilizada pelo Poder eleito que tem, como propdsito, complementar, explicar e adicionar
algo a Constitui¢@o da patria. O Supremo Tribunal Federal ja se manifestou no sentido de que para a criagéo de
nova contribui¢go social basta a observancia do pressuposto formal da lei complementar, o que pode ser examinado
no julgamento da Ag¢do Direta de Inconstitucionalidade n.® 1.102-2, de relatoria do Ministro Mauricio Corréa (in
DJU, secdo I, de 17.11.95, p. 39.205).

234 Conforme explicamos no topico 2.2.8 desta dissertagdo (regra da precedéncia da fonte de custeio).

235 E yma contribuico voltada exclusivamente para o financiamento dos beneficios previdencirios.

236 Inicialmente Fundo de Investimento Social (Finsocial), foi criado por decreto-lei de 1982. Em 1991, pela Lei
Complementar no. 70, passou a se chamar COFINS. Sua base de incidéncia ¢ o faturamento ou a receita bruta
mensal das pessoas juridicas ou a ela equiparadas pela legislacdo do Imposto de Renda. Sua aliquota aumentou
dos 0,5% definidos na Lei para 2% em 1990 e, posteriormente, para 3% em 1999. Entre 1992 ¢ 1993 a arrecadacéo
dessa contribuigdo ficou represada devido a julgamento sobre sua constitucionalidade, que foi reconhecida em
1993, com a retomada do fluxo de pagamentos em 1994. Em 1998, pela Lei n.° 9.718, foi ampliada sua base de
incidéncia, incluindo bancos, seguradoras e institui¢des financeiras. Pela legislac@o, os valores arrecadados devem
ser destinados exclusivamente as despesas com atividades fim nas areas de Satide, Previdéncia e Assisténcia social.
237 Foi criada em 1988, como resultado de determinagdes da Constituigdo, para compensar a diminui¢do da
arrecadagdo da Contribui¢do de Empregadores e Trabalhadores sobre a Folha de Salarios (CETSS), devido ao
elevado mercado informal de trabalho predominante no Brasil.

238 Nessa espécie de contribui¢do, os contribuintes s3o os apostadores em concursos e apostas nos trés niveis de
governo e de sociedades comerciais. A aliquota ¢ de 5% sobre a arrecadacdo liquida dos prémios, dos impostos e
das despesas administrativas. Com a Constitui¢io essas receitas passaram a constituir uma das fontes do OSS,
exceto a parcela destinada ao custeio do Programa de Crédito Educativo.

239 Essa contribuigdo ¢ devida por todas as pessoas juridicas de direito privado e pelos governos e suas autarquias
e empresas publicas. Pago sobre a folha ou o faturamento mensal, dependendo do caso, destina-se ao Fundo de
Amparo ao Trabalhador (FAT), financiando o seguro-desemprego, o abono do PIS e o programa de
desenvolvimento a cargo do BNDES.
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segurados individuais®*’, dos clubes de futebol profissional?*!, do empregador doméstico**?, do
produtor rural>**, parte da arrecada¢do do Sistema Integrado de Pagamento de Impostos e
Contribui¢des (Simples). Ainda, no periodo de 1997 a 2007, vigorou a Contribui¢do Provisoria
sobre Movimentag¢do Financeira (CPMF?*4), que foi extinta pelo Congresso Nacional no fim de
2007.

Além das fontes primarias e secundarias, constituem, ainda, como “outras receitas da
seguridade social”?*, de acordo com o art. 27 da Lein. 8.212/91: i) as multas (moratdrias e por
descumprimento de obrigacdes acessorias), a atualizacdo monetaria € os juros moratdrios; ii) a
remuneracao recebida por servigos de arrecadacao, fiscalizagdo e cobranga prestados a terceiros
(art. 274 do Decreto n. 3.048/99); iii) as receitas provenientes de prestacao de outros servicos e
de fornecimento ou arrendamento de bens; iv) as demais receitas patrimoniais, industriais e
financeiras; v) as doagdes, legados, subvencdes e outras receitas eventuais; vi) 50% (cinqiienta
por cento) dos valores obtidos e aplicados na forma do paragrafo unico do art. 243 da
Constituicdo Federal; vii) 40% (quarenta por cento) do resultado dos leildes dos bens
apreendidos pelo Departamento da Receita Federal; e viii) outras receitas previstas em
legislacdo especifica. Compde também o rol de “outras receitas” o percentual de 50% do valor

total do prémio recolhido pelas companhias seguradoras que mantém o seguro obrigatorio de

240 A denominagdo contribuinte individual abarca os antigos empresarios, autdnomos e equiparados da redagio
original do art. 11 da Lei n.° 8.213/91 e do art. 12 da Lei n.° 8.212/91. A nova denominagdo foi introduzida pela
Lei n.° 9.876, de 26.11.99. Como regra geral, a base de calculo para o recolhimento das contribui¢des
previdenciarias devida por esses contribuintes ¢ o salario de contribuicdo, ja a aliquota ¢ fixada em 20%.

241 A Lei n.° 8.212/91, com as alteragdes feitas pela Lei n.° 9.528/97, d4 tratamento especifico as associagdes
desportivas que mantenham equipes de futebol profissional, instituindo contribui¢do diversa, em substitui¢do a
contribui¢do sobre a folha de pagamento de empregados e avulsos. Dispde a lei em seu art. 22, §6° que a
contribui¢@o empresarial da associagdo desportiva que mantém equipe de futebol profissional sera de 5% da receita
bruta, decorrente dos espetaculos desportivos de que participem em todo territdrio nacional em qualquer
modalidade desportiva, inclusive jogos internacionais, e de qualquer forma de patrocinio, licenciamento de uso de
marcas e simbolos, publicidade, propaganda e de transmissdo de espetaculos desportivos. Tal contribui¢do, com o
mesmo percentual, incide igualmente sobre os recursos de empresa ou entidade, a titulo de patrocinio,
licenciamento de uso de marcas e simbolos, publicidade, propaganda e transmissido de espetaculos (art. 22, §9°).
242 Empregado doméstico é aquele que presta servico de natureza continua a pessoa ou familia, no 4mbito
residencial desta. O empregador doméstico, ou seja, o patrdo, ¢ quem deve recolher as contribuicdes
previdenciaria, as quais devem ser calculadas sobre a aliquota de 8%, 9% e 11%, sobre o salario de contribuigdo
mensal.

243 O produtor rural ¢ considerado um segurado especial do sistema protetivo. A sua contribui¢do previdenciaria é
realizada com um percentual de 2% (acrescida de 0,1% para financiamento das prestagdes por acidente de trabalho)
sobre o resultado da comercializagdo da sua produgdo rural e ndo sobre o salario de contribuicdo. Fazem parte
dessa espécie de segurado, o produtor, o parceiro, o meeiro e o arrendatario rurais, o pescador artesanal e o
assemelhado, que exercam essas atividades individualmente ou em regime de economia familiar, ainda que com
auxilio eventual de terceiros, bem como seus respectivos conjuges ou companheiros e filhos maiores de 16 anos
ou a eles equiparados, desde que trabalhem, comprovadamente, com o grupo familiar respectivo.

244 A CPMF foi um tributo federal de aplicagdo durante os anos de 1997 a 2007. Sua ultima taxa foi de 0,38%.
245 Essas receitas ndo se constituem em contribuigdes sociais, pois ndo se revestem das caracteristicas de tributos.
As multas, exigidas por infragdo a legislagdo, sdo penalidades pecunidrias; os juros também se caracterizam como
espécie de penalidade pelo inadimplemento; as demais verbas mencionadas se revelam como transferéncias de
recursos publicos aos cofres da Seguridade Social.
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danos pessoais causados por veiculos automotores de vias terrestes (DPVAT), de que trata a
Lei n. 6.194/74, mediante repasse ao Sistema Unico de Saude (SUS), para custeio da assisténcia
médico-hospitalar dos segurados vitimados em acidentes de transito. (CASTRO; LAZZARI,
2016, p. 239)

Para o custeio dos beneficios acidentarios, a legislacao infraconstitucional formulou o
Seguro de Acidente do Trabalho (SAT). Sua aliquota varia de 1% a 3%?%%, de acordo com o
grau de risco que a entidade submete seus obreiros, consoante a atividade desempenhada pelo
trabalhador na empresa. Como raramente todos os empregados de uma instituigdo
desempenham a mesma funcao, ¢ identificada a atividade preponderante da organizagdo. Nesta
mesma toada, o legislador ordinario criou a GILRAT (Grau de Incidéncia de Incapacidade
Laborativa decorrente dos Riscos Ambientais do Trabalho), utilizada para financiamento das
aposentagdes especiais, com aliquotas de 6%, 9% ou 12% sobre o soldo do empregado®*’.

Além de detalhar esse conjunto de contribuigdes sociais de aplicagdo exclusiva na
seguridade social, o Constituinte instituiu uma pluralidade de fontes, que recaem sobre os mais
diversos fatos econdmicos de modo a assegurar recursos para a plena garantia dos direitos
relativos a saude, assisténcia social e previdéncia social.

O acerto desse modelo tem permitido manter um adequado ritmo de financiamento
exatamente pela sua flexibilidade: pluralidade de fontes e varias disposi¢des constitucionais
menos restritivas do que as existentes para os impostos. Ha maior facilidade para ampliagdo das
aliquotas, que ainda podem ser diferenciadas em razao do tamanho das empresas ou seus ramos

de atividade?*®

. Assim, por exemplo, as institui¢cdes financeiras tiveram aumentadas as aliquotas
de tributagdo sobre o lucro em 2015, de 15% para 20%.

A Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar no 101/2000), que em seu artigo
68, paragrafo 1°, trata da constituicdo do Fundo do Regime Geral de Previdéncia Social,
também explicita com clareza que o sistema ¢ formado pela contribuig¢do dos trés participantes

— empregadores, trabalhadores e Estado.

246 O enquadramento nos correspondentes graus de risco ¢ de responsabilidade da empresa, devendo ser feita

mensalmente, de acordo com a atividade econémica preponderante. Quando leve, fixa-se em 1%, média, 2%, ja a
grave, 3%. Este percentual incide sobre a folha de pagamento de todos os trabalhadores da empresa.

247 Como o tempo de contribui¢do para a prestagdo aludida é reduzido de 30 ou 35 anos (mulher € homem,
respectivamente) para 15, 20 ou 25 anos (a depender da atividade/agente nocivo exposto), a empresa ¢ tributada
em adicionais de 6%, 9% ou 12%. Quanto menor o tempo de contribuicdo necessario para a aposentadoria do
segurado, maior ¢ a aliquota desembolsada pela empresa.

248 Os impostos ndo podem diferenciar a atividade do contribuinte, conforme art. 150, II, da CF/88.
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O paragrafo Unico, inciso VI, do artigo 194 da Constituicdo Federal, estabelece a
necessidade da existéncia da diversidade de fontes de receitas na base de financiamento do

sistema de seguridade social e, portanto, da propria previdéncia:

Paragrafo inico. Compete ao poder publico, nos termos da lei, organizar a seguridade
social, com base nos seguintes objetivos:

[.]

VI. diversidade da base de financiamento.

Sobre a natureza juridica das contribui¢des sociais, vale destacar que se tratam de
tributos, em decorréncia, basicamente, de seu enquadramento no conceito disposto no art. 3°24%,
da Lein. 5.172/66, no Codigo Tributario Nacional e no regime juridico que lhe ¢ atribuido pelo
Sistema Tributario Nacional, disciplinado pela Constitui¢ao brasileira de 1988.

A diversifica¢do?? das fontes de arrecadagio foi uma conquista de grande importancia,
porque a previdéncia financiada unicamente pela folha de salarios entrou em crise nos anos 80,
quando a economia brasileira entrou em recessao ¢ o emprego desabou. O crescimento do
desemprego, a queda do rendimento médio real dos assalariados e o aumento do nimero de
trabalhadores sem vinculo formal de trabalho mostraram a vulnerabilidade de um sistema de
protecao social financiado exclusivamente por contribuicdes sobre a folha de salarios. Em 1988,
embora, no Brasil, a previdéncia estivesse num periodo singular de tranqiiilidade financeira,
para alguns dos que participavam da elaboragdo da nova Constitui¢do Federal e defensores da
previdéncia publica, aquele era 0 momento, ndo de aumentar a arrecadagdo, mas de reduzir a
dependéncia de receita as oscilagdes do ciclo, uma vez que a massa salarial ¢ a varidvel que
mais se contrai nos periodos de reducao dos niveis de atividade econdmica. (GENTIL, 2006, p.

35)

Em momentos de crise (como foram os anos 80), apenas a contribui¢do ao INSS sobre
a folha de salarios, paga por assalariados e empregadores e por trabalhadores
auténomos, nao seria suficiente para cobrir os gastos com satide e com os beneficios
previdenciarios dos filiados ao sistema. Os encargos envolvem ndo apenas as
aposentadorias (por invalidez, idade e tempo de contribui¢do), mas também pensdes
por morte do segurado, auxilio-doenga, auxilio-acidente, salario-familia, salario-
maternidade, auxilio-reclusdo, abono de permanéncia em servigo e outros, que
tornariam mais onerosos em fases descendentes do ciclo econdmico. (GENTIL, 2006,
p. 35-36)

24 Tributo é toda prestagdo pecuniaria compulsdria, em moeda ou cujo valor nela se possa exprimir, que ndo
constitua sancdo de ato ilicito, instituida em lei e cobrada mediante atividade administrativa plenamente vinculada.
250 Conforme ji4 mencionamos no 1° capitulo, a diversificagio das fontes de financiamento do Sistema de
Seguridade Social objetiva a implementacdo de mecanismos de solidariedade e de estabilizagdo do sistema,
buscando romper com a arraigada no¢do do seguro social, para a qual se requer a existéncia de uma relacdo
inexoravel entre contribui¢do e beneficio.
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A importancia da sensibilidade das contribui¢des previdenciarias ao comportamento
ciclico das economias foi observada por Eli Iola Gurgel Andrade (1999, p. 56), para quem a
taxa de desemprego ¢ a primeira a sinalizar conjunturas fazendo com que o sistema responda
com déficit ou superavit orcamentario a um aumento ou redu¢do do desemprego, sendo
provavelmente responsavel pelo surgimento de déficits até mesmo em sistemas bem
administrados. Por outro lado, o grau de formalizagao da forga de trabalho tem um peso decisivo
em relacdo ao gravame sobre o salario e por isso, numa realidade em que os servigos e
beneficios tendem a se aproximar da universalizagdo, passa a ser fundamental expandir a base
de contribui¢des previdencidrias, ou mesmo, substitui-la.

Fica evidente, portanto, que as receitas de contribuigdes sociais respondem diretamente
aos ciclos da economia e as inimeras modificacdes na legislacao tributdria ocorridas com o
passar dos anos. E justamente por isso que a diversidade da base de financiamento é tdo
importante para a autossustentabilidade do modelo de sistema protetivo adotado pelo Brasil.

A diversidade da base de financiamento também tem outra implicagdo importante. As
contribuigdes ao sistema de seguridade que incidirem sobre o faturamento e o lucro, além de
terem uma base de calculo mais estavel do que a folha salarial, permitem uma redistribui¢ao da
carga de financiamento previdenciario entre os setores econdmicos, pois contrabalancam a
diminui¢do das contribui¢des patronais sobre a folha de salarios ocasionada pela introducao de
tecnologia que reduz mao-de-obra nos setores de grande producdo e lucratividade
(BOSCHETTIL, 2003, p. 72-73).

Diversificou-se, entdo, a captacao de receitas, com a inclusdo de contribuigdes sociais
que incidem sobre o faturamento, o lucro, a apuragdo das loterias e, posteriormente, a
movimentagdo financeira, para que ndo apenas a previdéncia, mas o sistema de seguridade
social como um todo se tornasse menos vulneravel ao ciclo economico e fazendo com que toda
a sociedade contribuisse para a manutencao das trés areas, consideradas direitos da cidadania e
vinculos de obriga¢dao do Estado. Nao faz sentido, portanto, excluir aquelas fontes de recursos
do célculo do resultado financeiro da previdéncia, sob o risco de perda do entendimento do
conceito de seguridade social e do discernimento sobre o processo de construgao histérica deste
sistema. (GENTIL, 2006, p. 36-37)

A opcao pela expressao seguridade social, na Constituicdo de 1988, representou um
movimento concertado com vistas a ampliagdo do conceito de protecao social, do seguro para
a seguridade, sugerindo a subordinacao da concepgao previdencidria estrita, que permaneceu, a

uma concep¢ao mais abrangente. Resultou de intensos debates e negociagdes, e significou a
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concordancia (relativa, na verdade) de diferentes grupos politicos com a defini¢do adotada na
OIT: seguridade indica um sistema de cobertura de contingéncias sociais destinado a todos os
que se encontram em necessidade; nao restringe beneficios nem a contribuintes nem a
trabalhadores; e estende a nog¢ao de risco social, associando-a ndo apenas a perda ou reducao
da capacidade laborativa — por idade, doenca, invalidez, maternidade, acidente de trabalho —
como, também, & insuficiéncia de renda, por exemplo?>!. (VIANNA, 2003a, p. 2)

No topico 4.5 serdo levantadas algumas hipdteses que justificam a ado¢do de uma
metodologia impropria, de vieses estatistico e politico questionaveis, usada para avaliar o
resultado da isolado da previdéncia assim como da seguridade social. Mas desde logo € preciso
que se adiante que tal metodologia, para se impor, precisava estar apoiada em lei. E esse
respaldo legal foi fornecido doze anos depois de 1988, com a promulgagdo da Lei de
Responsabilidade Fiscal, em maio de 2000. Esta lei ¢, segundo Denise Gentil (2010, p. 37-38),
“um dos maiores simbolos da miopia da politica economica ortodoxa implantada na década
de 1990”. No que diz respeito a previdéncia social, fere os principios de diversificagao das
fontes de arrecadagdo, de solidariedade social e de sustentabilidade financeira concebidos para
o sistema de seguridade social na Carta Maior. Através do seu artigo 68, ja citado acima, a Lei
de Responsabilidade Fiscal cria o Fundo do Regime Geral de Previdéncia Social, vinculado ao
Ministério de Previdéncia e Assisténcia Social, com a finalidade de prover recursos para o

pagamento dos beneficios do regime geral de previdéncia social. (GENTIL, 2006, p. 37-38)

O Fundo seré constituido de: I. Bens modveis e imdveis, valores e rendas do Instituto
Nacional do Seguro Social ndo utilizados na operacionalizacdo deste; II. Bens e
direitos que, a qualquer titulo, lhe sejam adjudicados ou que lhe vierem a ser
vinculados por forca de lei; III. Receita das contribui¢des sociais para a seguridade
social, previstas na alinea a do inciso I [contribui¢do social do empregador, da
empresa ¢ da entidade a ela equiparada incidente sobre a folha de salarios e demais
rendimentos do trabalho pagos a pessoa fisica] e no inciso II [contribuigdo social do
trabalhador e dos demais segurados da previdéncia social] do art. 195 da Constituigao;
IV. Produto da liquidacdo de bens e ativos de pessoa fisica ou juridica em débito com
a Previdéncia Social; V. Resultado da aplicagdo financeira de seus ativos; VL
Recursos provenientes do or¢amento da Unido (§1°, Art. 68 da LEI
COMPLEMENTAR n. 101/2000).

Da forma como foi criado, o Fundo do Regime Geral de Previdéncia Social tras um

duplo equivoco ou um duplo desarranjo no formato de regulamentacdo dos preceitos

251 “E a protegdo que a sociedade proporciona a seus membros mediante uma série de medidas publicas contra as
privagdes econdmicas e sociais que de outra forma derivariam no desaparecimento ou em forte redugdo de sua
subsisténcia como conseqiiéncia de enfermidade, maternidade, acidente do trabalho ou enfermidade profissional,
invalidez, velhice e morte, e também a protecdo na forma de assisténcia médica e de ajuda as familias com filhos”
(OIT, 1984).
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constitucionais. Primeiro, porque ao criar um fundo exclusivo para a previdéncia, a LRF
desconstitui o conceito de seguridade, tal como formulado na Constitui¢do. Esse foi o passo
necessario para o segundo equivoco: considerar os recursos da COFINS, CSLL e CPMF (esta,
até 2007) como externos ao or¢gamento da previdéncia e, portanto, passiveis de serem rotulados
como transferéncias da Unido. Pelo artigo 195 da Constituicao Federal essas receitas pertencem,
expressamente, ao financiamento da seguridade social, logo, ndo sdo recursos transferidos, mas
recursos proprios. Mais do que isso, abriu-se espaco para a afirmagdo de que tais recursos,
transferidos da Unido, sdo valores destinados a cobrir um suposto déficit no orcamento da
previdéncia com verbas subtraidas do orcamento fiscal. Essa interpretagdo distorce a verdadeira
natureza da questao e dd margem a uma analise defeituosa que coloca a previdéncia social como
alvo de reformas urgentes por ameacar o equilibrio fiscal do governo geral. (GENTIL, 2006, p.
38-39)

Em alguns documentos, o governo aproxima-se de uma analise menos desfavoravel
quando avalia a auto-sustentagao do sistema previdenciario. Na Carta de Brasilia, por exemplo,
elaborada em 2003 por ministros de Estado do governo e por governadores dos 27 Estados da
Federacao, tratando dos pontos que foram objeto de acordo sobre a reforma tributaria e
previdenciaria, fez- se um diagnostico da situagdo previdenciaria do Pais, considerada, como
de praxe, “grave em seus sistemas diferenciados”. Nesse documento, no entanto, admite-se que
a situagdo financeira da previdéncia publica ndo tem a gravidade que lhe costuma ser atribuida

e que:

O Regime Geral da Previdéncia Social administrado pelo INSS ¢ auto-sustentavel em
mais de 80%, pelo fluxo contributivo [ou seja, pelas contribui¢des dos empregados e
dos empregadores que incidem sobre a folha de pagamentos], e que a parte urbana do
sistema chega a 97% de auto-sustentacdo (GOVERNO FEDERAL, Carta de Brasilia,
2003).

Para estar de acordo com os dispositivos constitucionais seria necessario que oOS
governantes admitissem que a previdéncia integra um sistema mais amplo, dotado de outras
fontes de recursos além dos comumente computados, e, a partir dai, concluissem pela existéncia
de um sistema 100% autossustentavel, ou, mais do que isso, superavitario. Entretanto, nao ¢ o
que temos visto no contetido publicitario veiculado pelo Governo Federal na atualidade. Sobre
o tema, resguardaremos mais argumentos para o topico 4.5.

No que se refere ao Or¢amento da Seguridade Social (OSS), instituido sob o formato
quadripartite — como ja expusemos no primeiro capitulo — sabemos que chegou a ser elaborado

nos primeiros anos apds a regulamentacao das leis de custeio e de beneficio da seguridade
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social, mas o que na realidade elas definiam era o financiamento dos beneficios do subsistema
da Previdéncia Social, com raras passagens sobre o sistema de seguridade social no texto legal.
Em 1993 e 1994, essa tematica apareceu como proposta do Conselho Nacional da Seguridade
Social (CNSS), mas essa orientacdo nao prevaleceu. Na realidade, apesar da previsao
constitucional de gestdao quadripartite da seguridade social, o CNSS teve vida curta, sendo
descontinuado de forma definitiva em 2001232, (SALVADOR, 2010, p. 2-3)

Vale destacar que a extingdo do CNSS, na concepg¢ao de Luiz Eduardo Fagnani (2010,
p. 2), transformou o sistema de seguridade social (assim como seu orcamento) “em tentdculos
das oscilagoes da politica economica, e principalmente como instrumento do ajuste fiscal
instituido a partir do final de 1998”. Desde entdo, os recursos da seguridade, ja sem a devida
transparéncia e gestdo quadripartite, ‘“‘foram sendo utilizados para cumprimento de metas
fiscais, através da fabrica¢do de sucessivos superavits primarios da Unido e pagamento dos
Jjuros da divida publica ™.

A nao implementacao do OSS também ajudou a criar a cultura da crise da seguridade
social, pois constituiu um elemento importante de justificativa da “reforma” da previdéncia
social, em 1998, o fato de o governo, a imprensa ¢ muitos analistas julgarem o sistema
previdenciario brasileiro deficitario e causador do déficit publico. Tais alegagdes se
fundamentavam nos valores previstos no Orcamento Geral da Unido (OGU) das décadas
anteriores para as despesas previdenciarias, embora os argumentos restassem controversos
diante dos preceitos constitucionais relacionados sobre o assunto. (SALVADOR, 2017, p. 431)

Mesmo porque, do ponto de vista orcamentario, a Constitui¢do brasileira definiu no seu
artigo 165, para os trés niveis de governo, que a Lei Orgamentaria Anual (LOA) seria composta
pelo Orcamento Fiscal, Or¢amento de Investimentos das Empresas Estatais ¢ Orcamento da
Seguridade Social. Assim, inexiste no ambito constitucional qualquer referéncia a um
or¢amento especifico para a previdéncia social. Segundo Evilasio Salvador (2010, p. 4), “o que
tradicionalmente os dirigentes da previdéncia social brasileira divulgam é o resultado
financeiro do Regime Geral da Previdéncia Social (RGPS) por meio do contraste entre a
arrecadagdo liquida e as despesas com beneficios previdenciarios do INSS.” Pois, a
Constitui¢dao determina a criagdo de um orgamento com recursos proprios e exclusivos para as
politicas da seguridade social (satde, previdéncia e assisténcia social) distinto daquele que

financia as demais politicas de governo. (SALVADOR, 2010, p. 3-4)

252 O Conselho Nacional da Seguridade Social foi extinto em 1998, curiosamente através de Medida Provisoria.
Essa MP teve diversas reedi¢des, ano apds ano, até que no ano de 2001, quando publicada a Medida Proviséria n.°
2.216-37, houve a supressdo em carater definitivo.
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Diante da falta de iniciativa oficial de implementacao do OSS nos exatos termos da
Constitui¢ao Federal, alguns atores sociais tém pesquisado e divulgado o “balan¢o” da
seguridade social: a Associagdo Nacional dos Fiscais de Contribuigdes Previdencidrias
(ANFIP), o Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA), o Tribunal de Contas da Unido
(TCU) e o Instituto de Estudos Socioecondmicos (INESC)?33234,

Nesse cenario, torna-se relevante conhecer os dados oficiais da seguridade social
naquilo que o governo federal entende como OSS, que ¢ divulgado mensalmente, na forma da
execugdo das receitas e despesas nos “Relatorios resumidos da execug¢do or¢amentaria do
governo federal e outros demonstrativos” da Secretaria do Tesouro Nacional (STN). As
Tabelas 4 e 5 retratam de forma fidedigna os dados oficiais publicados pelo Governo Federal.
Convém destacar que esses resultados sdo diferentes daqueles divulgados anualmente pelos
atores sociais, pois aquelas entidades (ANFIP, IPEA, etc.) buscam divulgar o OSS da forma
mais proxima do previsto na Constituicao.

O Governo Gederal designa ao OSS, tanto na Lei Or¢camentaria Anual (LOA) quanto
nos resultados divulgados pela STN, todas as despesas previdenciarias do RGPS assim como
as do Regime Proprio de Previdéncia Social (RPPS) dos servidores publicos federais, além de
gastos com saude dos militares. Esses gastos (acertadamente) nao sdo considerados nos
resultados apurados pela ANFIP. A institui¢do também inclui no montante das receitas os
valores desviados pela DRU, o que resultaria em um OSS superavitario bem diferente das
contas oficiais. Assim, o chamado OSS, na contabilidade oficial, estd inflado por despesas que
deveriam ser do or¢amento fiscal e estd subestimado nas receitas, pois nao considera os valores
desviados pela DRU e pelas renuncias tributarias. (SALVADOR, 2017, p. 432)

Como pode ser verificado na Tabela 4, independente do critério adotado, ao
desconsiderar os recursos canalizados por intermédio da DRU, o saldo ¢ positivo variando,
conforme o 6rgdo ou entidade, de RS 4,4 bilhdes a R$ 62,7 bilhdes, no periodo de 2004 a 2007.

Em 2008, o TCU apurou um superavit de R$ 7,8 bilhdes nas contas da seguridade social.

253 Além destes, atuam os grupos de pesquisa vinculados as universidades, como o Grupo de Estudos e Pesquisas
em Seguridade Social e Trabalho (GESST) da Universidade de Brasilia e o Grupo de Estudos e Pesquisas do
Orgamento Publico e da Seguridade Social (GOPSS) ligado ao Centro de Estudos Octavio Ianni.

254 O economista Evilasio da Silva Salvador, cujos estudos técnicos foram uma das referéncias para essa
dissertacdo, ¢ vice-lider do Grupo de Estudos e Pesquisas em Seguridade Social e Trabalho (GESST) na
Universidade de Brasilia.
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Tabela 4 — Orcamento da Seguridade Social de 2004 a 2007 em (RS$) bilhées

2004 2005 2006 2007
L Saldo Saldo Saldo Saldo Saldo Saldo Saldo Saldo
Entidades/6rgdaos com DRU sem DRU com DRU sem DRU com DRU sem DRU com DRU sem DRU
ANFIP 17,6 42,5 24,7 62,7 17,0 50,9 21,8 60,9
IPEA 0,3 27,7 0,1 27,7 1,6 33,5 nd nd
TCU -18,3 12,2 141 19,1 -28,6 53 22,0 17,1
Tesouro Nacional (1) -14,4 17,6 -29,4 4,4 -23,4 15,2

Fonte: ANFIP, IPEA, TCU e STN
Elaboragdo: Evilasio da Silva Salvador

Por outro lado, a Tabela 5 demonstra que, desde 2008, a DRU nao tem, nos dados
oficiais, 0 mesmo impacto sobre as contas da seguridade social como teve no periodo de 2004
a 2007. Com a extingdo da Contribui¢do Provisoria sobre Movimentagdao Financeira (CPMF),

0 OSS deixou de registrar superavits nas contas oficiais da STN a partir de 2009.

Tabela 5 — Receitas e despesas da seguridade social de 2008 a 2016 em (RS$) bilhées

Ano Receitas Despesas Saldo DRU (1) Tr?:l:ltl’;:ic;:TZ) Total((i:eg)slgn(:;lii(azl;lento
2008 597,29 656,77 -59,48 71,65 33,86 105,51
2009 663,71 776,39 - 112,68 63,75 48,43 112,17
2010 652,03 762,73 - 110,70 69,87 98,09 167,96
2011 711,98 808,47 - 96,48 76,41 104,26 180,66
2012 729,88 838,50 - 108,63 76,47 125,44 201,92
2013 770,91 881,06 - 110,15 79,16 152,73 231,89
2014 750,76 919,29 - 168,53 74,31 169,46 243,78
2015 710,30 938,33 -228,03 86,03 185,70 271,72
2016 680,65 949,53 - 268,89 101,09 168,41 269,50

Fonte: STN e RFB
Elaboragdo: Evilasio da Silva Salvador

Mesmo apos 2008, os efeitos da DRU sobre as politicas da seguridade social continuam
perversos, pois ao deixar para “livre” gestdo do comando econdmico feito pelos Ministérios da
Fazenda e de Planejamento, os recursos que deveriam ser destinados exclusivamente para as
politicas da seguridade social acabam sendo um importante instrumento de gestao fiscal para
contingenciamento de recursos or¢amentarios, com a finalidade de assegurar temporariamente
superavit primario durante o ano, limitando os gastos das &reas sociais aos previstos
constitucionalmente. (SALVADOR, 2017, p. 433)

Na Tabela 5 também ¢ possivel visualizar as implicacdes nas receitas da seguridade

social que advém das medidas adotadas pelo Governo brasileiro por meio das renuncias
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tributarias, que constituem um verdadeiro desmonte do financiamento do sistema protetivo.
Destacam-se, sobretudo, as desoneragdes sobre as folhas de pagamento, a politica de rentincias
fiscais (perdao de dividas) e a evasdo fiscal (sonegac¢do), as quais serdo exploradas de forma
mais profunda no proximo topico.

No tocante a metodologia de apuragdo do Or¢camento da Seguridade Social (OSS), a
ANFIP e o IPEA consideram no lado das receitas as contribuigdes COFINS, CSLL, CPMF (até
2007), as contribuicdes de empregados e empregadores sobre a folha de saldrios e mais o
Simples. O IPEA inclui, ainda, a parte do PIS que financia o seguro-desemprego, a contribui¢ao
sobre a produgdo rural e a do Servidor Publico (CSSP); no lado das despesas, o pagamento dos
beneficios previdencidrios urbanos e rurais, os beneficios assistenciais e as acdes do SUS,
saneamento e custeio do Ministério da Saude. O IPEA acresce ainda os gastos com a
previdéncia de inativos e pensionistas da Unido, com ressalvas. O instituto divulgou até o n. 25
da publicagao “Politicas Sociais — Acompanhamento ¢ Analise” (novembro de 2017) a sua
forma de apurar o resultado da seguridade social. O TCU, por sua vez, limita-se a analisar a
execugdo orcamentaria oficial, fazendo apenas alguns ajustes. Salienta, porém, que, se nao
houvesse a Desvinculagdo das Receitas da Unido (DRU) — tema que serd abordado no topico
4.3 — a seguridade social teria um resultado positivo de R$ 5,3 bilhdes, em 2006, ¢ R$ 17,1
bilhdes, em 2007, por exemplo. (SALVADOR, 2010, p. 4)

Apos determinacdo da LDO de 2005 (Lei no 10.934, de 11 de agosto de 2004), a
Secretaria do Tesouro Nacional (STN) passou a explicitar o montante de recursos desvinculados
da seguridade social, mas permanece a falta de discriminacgao e clareza na divulga¢ao dos dados
da execucdo orgamentaria, pois na rubrica “fonte 100”7 da execug¢do or¢amentdria
homogeneizam-se impostos e recursos oriundos da DRU. Desconsiderando os efeitos da
desvinculagao nascontas do 6rgdo oficial, o resultado da seguridade social seria positivo em R$
15,2 bilhdes para o ano de 2007. (SALVADOR, 2010, p. 4-5)

Segundo Evildsio Salvador (2010, p. 5), “por meio da DRU ocorre uma perversa
alquimia que transforma os recursos destinados ao financiamento da seguridade social em
recursos fiscais para a composi¢do do superavit primario e, por conseqiiéncia, os utiliza para
pagar juros da divida”.

Até 2002, as propostas de leis orcamentarias encaminhadas pelo Poder Executivo e
aprovadas pelo Congresso Nacional ndo tratavam das despesas e das receitas da seguridade
social de forma separada do orcamento fiscal. A Lei Or¢amentaria, em cada ano, tratava de

forma homogénea as despesas e receitas das esferas fiscal e da seguridade social, em uma unica
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peca orcamentaria denominada “or¢amento fiscal e da seguridade social”. (SALVADOR, 2010,
p.-5)

Em 2003, ou seja, ap6s 15 anos de vigéncia da Constituicdo, o projeto e a lei
or¢amentaria aprovada trouxeram o montante das receitas e das despesas dos orcamentos fiscal
e da seguridade social separados. Contudo, essa apresentagao limitou-se a uma estrutura formal
de orcamento, sem qualquer controle social, pois 0 Conselho Nacional da Seguridade Social
(CNSS) havia sido extinto quatro anos antes. Além disso, os or¢gamentos aprovados apos 2003
nao seguem o desenho constitucional da seguridade social, pois ndo explicitam a desvinculagdo
das receitas que ocorre por meio da DRU, que ¢ transformada em arrecadagcdo do or¢camento
fiscal. Assim como, outra incongruéncia, as despesas nao ficam limitadas aquelas previstas na
Carta Magna para esfera da seguridade social. (SALVADOR, 2010, p. 5)

No lado das receitas do Orcamento da Seguridade Social (OSS) ocorrem igualmente
outras graves confusdes para além da DRU. Uma delas ¢ o descumprimento do art. 27, inciso
I, da Lei n. 8.212/1991, o qual dispde que “parte das receitas provenientes de juros, multas,
correg¢do monetaria e até mesmo a recupera¢do da divida ativa de contribui¢oes sociais, que
sdo fontes do Or¢amento da Seguridade Social, constam como receitas do Or¢amento Fiscal”.
Além disso, costuma-se destacar a inusitada situacdo do Fundo de Saude Militar, que tem suas
receitas classificadas no or¢amento fiscal e as suas despesas abarcadas pelo OSS, apesar de nao
ser um gasto do SUS, mas um encargo do governo em beneficios dos integrantes das forgas
armadas. (SALVADOR, 2010, p. 6)

A falta de transparéncia na divulgacao de informagdes orgamentarias pela Secretaria do
Tesouro Nacional (STN) e na elaboracao das propostas encaminhadas ao Congresso Nacional
continua sendo uma praxis constante. Em Nota Técnica (NT n. 1432%%) divulgada em 2008 pelo
Instituto de Estudos Socioecondmicos (INESC) ¢ destacado o fato de que a ldgica de apresentar
a seguridade social como deficitaria repete-se desde o Projeto de Lei Orgcamentaria Anual
(PLOA) de 2009. A proposta do or¢amento de 2009, no artigo 2°, diz que a seguridade social
tera uma receita de R$ 387,7 bilhdes. Contudo, as despesas projetadas sdo de R$ 425,7 bilhoes
para o ano de 2009 (inciso II, art® 3°). A diferenca de R$ 38 bilhdes de acordo com o PLOA
serd coberta pelo or¢gamento fiscal. Na realidade, “esta conta ¢ uma falacia e ndao colabora para
transparéncia dos dados or¢camentarios” (INESC, 2008, p. 6). Pois segundo o estudo do
INESC, mesmo com a perda de recursos da CPMF (estimada em R$ 40 bilhoes), a seguridade

social permanece superavitaria. Caso fossem respeitadas as fontes de financiamento exclusivas

255 Disponivel no sitio eletronico do INESC.
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definidas no art. 195 da CF, as receitas seriam suficientes para cobrir todas as despesas previstas
no ambito desse orgamento. Essa situagdao ocorre porque o governo nao evidencia na proposta
or¢amentaria os recursos que sdo desvinculados da seguridade social pela DRU e transferidos
para o orcamento fiscal.

Nos topicos 4.3 e 4.5, abordaremos de forma mais aprofundada a DRU e
desmistificaremos o alarmante déficit da previdéncia e da seguridade social, como um sistema
integral. Por hora, contudo, convém tecer algumas consideracdes sobre as renuncias, as
desoneragoes e a evasao fiscal e seus reflexos do Or¢amento Geral da Unido e, em especial, no

Orgamento da Seguridade Social (OSS).

4.2 RENUNCIA, DESONERACAO E EVASAO FISCAL.

Outros motivos apontados por muitos economistas*>® como causador do suposto déficit
do Orcamento da Seguridade Social sdo as reiteradas rentincias e desoneracdes fiscais
praticadas pelo Governo Federal, além da ineficacia do Estado na cobranga das dividas
tributarias que seriam destinadas a seguridade social, o que s6 tem aumentado a evasao fiscal.

Segundo Denise Lobato Gentil (2007, p. 19), as renuncias fiscais ocorrem quando o
Governo concede “anistia, isen¢oes ou diminui¢do das contribuicoes de determinadas pessoas
ou setores’’. Desoneracdes tributarias, de acordo com Silva e Motta Filho (2009, p. 301),
referem-se a “quaisquer condutas do legislador, quer sejam derivadas de agoes, positivas ou
negativas, ou omissoes normalmente propositadas, prevendo uma exonera¢do” .

A diferenga entre rentincia e desoneracao, na visao de Vanderley Jos¢é Maganeiro (vice-
presidente de Assuntos Fiscais da ANFIP) citada em reportagem assinada por Luiz Felipe

Stevanim (2015, p. 13), € que:

(...) a desonerac@o, como acontece com a folha de pagamentos, deveria envolver
compensacdes do governo, como explica Vanderley. J4 com as renuncias, o Estado
simplesmente abre mao dos tributos para estimular a iniciativa privada. O que ambas
tém em comum, no caso dos impostos e contribuicdes sociais que financiam a
Seguridade, € que representam menos recursos para garantir os direitos da populagao.
Ao abrir méo de parte do dinheiro destinado a satide ou a previdéncia, o governo faz
os chamados gastos tributarios, isto é, despesas indiretas por meio de rentncia ou
desoneracdo de tributos. Na pratica, sdo perdas na arrecadagdo, com a entrada de
menos recursos que poderiam ser usados para financiar os servigos que garantem os
direitos sociais.

256 Como ¢ o caso, por exemplo, de Evilasio Salvador, Maria Lucia Fattorelli ¢ Denise Gentil.
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No que se refere as renuncias tributarias, essas comprometem drasticamente o
financiamento da seguridade social, assim como os fundos de participagdo dos estados e dos
municipios, que sao formados a partir da arrecadacao dos impostos federais. Com isso, além do
esvaziamento do financiamento da seguridade social na esfera federal, também ocorre uma
diminui¢do de recursos dos fundos de participagdo de estados e municipios, implicando um
menor volume de transferéncias para os gastos or¢amentdrios dos entes subnacionais com
politicas de seguridade. (SALVADOR, 2017, p. 437)

Essas rentincias sao denominadas legalmente de gastos tributarios, que sdo desoneracdes
equivalentes a gastos indiretos de natureza tributaria. Sao consideradas excecdes a regra do
marco legal tributario, mas presentes no codigo tributario com o objetivo de aliviar a carga
tributaria de uma classe especifica de contribuintes, de um setor econdmico ou de uma regiao
(BEGHIN; CHAVES; RIBEIRO, 2010, p. 393).

Nesta toada, cabe analisar como as renuncias ¢ desoneragdes (da folha de pagamento)
impactam no Or¢amento da Seguridade Social, visto que nos ultimos anos houve diversas
alteragdes legislativas que refletiram diretamente na execugdo or¢camentaria da seguridade
social, minorando drasticamente o volume de tributos e contribuicdes sociais destinados a
manutengdo do sistema. Para demonstrar nosso ponto de vista, utilizaremos como base os dados

econdmicos e estatisticos (sociais) publicados pelo economista Evilasio Salvador?’

e pela
ANFIP?3® (Associagdo Nacional dos Auditores Fiscais da Receita Federal do Brasil).

A aliquota patronal®*®, uma das principais fontes de custeio do nosso sistema protetivo
social, foi substituida pela Contribui¢do Previdenciéria sobre a Receita Bruta?®® (CPRB) a partir
da Medida Provisoria n° 540/2011 (convertida na Lei n. 12.546/2011). Essa “medida

excepcional” contemplava inicialmente apenas alguns poucos segmentos da economia, como

257 Esses dados foram apresentados pelo autor no artigo “O desmonte do financiamento da seguridade social em
contexto de ajuste fiscal”, publicado pela Revista Servigo Social & Sociedade, em dezembro de 2017.

258 Por intermédio de seus periddicos anuais “Andlise da Seguridade Social em 2015” ¢ “Analise da Seguridade
Social em 20167, publicados em 2016 e 2017, respectivamente.

259 Em agosto de 2011, o Governo langou o Plano Brasil Maior reduzindo a aliquota patronal da Previdéncia Social
de 20% para zero em setores sensiveis ao cambio e a concorréncia internacional e intensivos em mao-de-obra. Em
contrapartida, foi instituida uma contribuigdo sobre o faturamento com aliquota de 1,5% para confecgdes, calgados
e artefatos e moveis, e de 2,5%, para softwares. Em dezembro de 2014, o Vice-Presidente Michel Temer, no cargo
de Presidente da Republica, chancelou essa situagdo ao publicar a Lei n.° 13.043/2014 que tornou permanente a
chamada desoneracdo da folha de pagamentos, onde 56 setores da economia tiveram a extensdo de um beneficio
que representou a perda de R$ 21,6 bilhdes para a Seguridade Social somente em 2014.

260 Sua aliquota variava de 1% a 2,5% dependendo da atividade e do produto, incidente sobre a receita bruta. Em
2015, foi editada a MP 669, para ampliar as aliquotas da contribuigo patronal sobre o faturamento, para diversas
areas de servigos de 2,0% para 4,5% e da industria de 1,0% para 2,5%. Essa MP foi revogada pela MP 671. Em
substituicdo, o governo enviou o Projeto de Lei (PL) 863/2015, convertido na Lei n.° 13.161, de 2015. A
desoneracdo passou a operar com varias aliquotas. Para os segmentos de servigos, algumas empresas passaram a
contribuir com 4,5%, outras com 3,0%. Para a industria, ha empresas submetidas a 2,5%, 1,5% e 1,0%.
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os de desenvolvimento de programas de computador e de informatizacdo da comunicagdo. A
intencdo do Governo era tornar esses segmentos mais competitivos, reduzindo os custos de

261 com sucessivas

producdo com a desoneracao da folha de pagamentos. Posteriormente
alteragdes legislativas, a desoneragdo da folha de pagamentos abrangeu diversos setores da
economia, incluindo areas tao dispares como téxteis, confec¢des, materiais elétricos, bens de
capital, hotelaria e call centers, entre outros. (KLIASS, 2013, n.p)

Dessa forma, sob o discurso de auxiliar no crescimento economico, o Governo
renunciou parcela exponencial das receitas que compdem o Or¢amento da Seguridade Social>®?.
Segundo estudo da Associacdo dos Auditores Fiscais da Receita Federal (2016, p. 136), a
estimativa da rentncia de receita com a desoneragdo da folha de pagamentos foi de R$ 7,06
bilhdes em 2012 e de R$ 19,04 bilhdes em 2013. No entanto, o Governo deveria repor
integralmente essa perda de receita com recursos provenientes do or¢gamento fiscal, o que nao
estd ocorrendo. Em 2012, o Governo repassou somente R$ 1,79 bilhdo ¢ em 2013, R$ 9,02
bilhdes. Diante do exposto, verifica-se que a desoneragdo da folha de pagamentos também
contribui para o esvaziamento do or¢amento da Seguridade Social. (ANFIP, 2016, p. 136-137)

A analise do historico desse processo de desoneragdo da folha permite verificar que a
mudanca na contribui¢do patronal, que incidia sobre a folha de pagamentos e passou a incidir
sobre o faturamento das empresas, envolveu um volume muito alto de renuncias. A aliquota
sobre o faturamento ¢ menor do que a necessaria para equiparar a contribui¢do patronal sobre
a folha. E, quando esse subsidio ndo ¢ integralmente coberto pelo Tesouro Nacional, ha
diminui¢do das contribuicdes previdenciarias e, consequentemente, perda de recursos para o
financiamento da seguridade social. (KLIASS, 2013, n.p)

Segundo a Secretaria da Receita Federal do Brasil (RFB), os valores envolvidos em
renuncias aprovadas a partir de 2010, foram multiplicados entre 2011 e 2012. Passaram de
menos de R$ 10 bilhdes para mais de R$ 46 bilhdes, respectivamente. E, continuaram
crescendo, como mostra a Tabela 6. Em 2014, esses valores superaram a marca de R$ 100

bilhdes. Em 2015, o ritmo de aprovacao de novas renuncias diminuiu, mas ao longo do ano elas

261 Em setembro de 2012, o governo ampliou a lista de setores, introduzindo 25 novos ramos da economia, a serem
beneficiados a partir daquele ano. A lista também chama a atencéo pela diversidade, com transportes coletivos
(aéreo, rodoviario, maritimo e fluvial), alimentos (aves, suinos, pescado, paes e massas), farmacéuticos, linha
branca (fogdes, refrigeradores e lavadoras), entre outros. Finalmente, no més de dezembro de 2012 a administragdo
federal anunciou a inclusdo da construg@o civil entre os beneficiarios pelo novo modelo.

262 BEvidente que medidas que tornem as empresas mais competitivas e incentivem o crescimento econdmico sdo
relevantes. No entanto, ndo € plausivel que essas medidas atinjam o Or¢amento da Seguridade Social. O Governo
deveria a0 menos recompor a perda de receitas integralmente com repasse do orgamento fiscal.
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continuaram crescendo, porque muitos dispositivos aprovados anteriormente entraram em
vigor. (ANFIP, 2016, p. 24)

O ultimo estudo de rentncias estimadas por bases efetivas (diferem um pouco das
estimativas divulgadas quando a rentuincia ¢ aprovada) revelou que, em 2012, o conjunto dessas
renuncias totalizou R$ 182 bilhdes, o que corresponde a 20% da arrecadagao e a 3,8% do PIB.
Em 2015, esses valores ja eram de R$ 277 bilhoes, 25% e 4,6%, respectivamente. (ANFIP,
2016, p. 26)

A Tabela 6 acumula esses dados das rentincias tributérias instituidas a partir de 2010 e
os seus efeitos pelos exercicios seguintes com as informagdes dos gastos tributarios estimados
por bases efetivas. Como impacto das medidas, foram considerados apenas o somatorio das
perdas de arrecadacdo no ano de sua respectiva implementagdo e a dos trés anos
subsequentes?®. Os dados permitem verificar o grande efeito das medidas adotadas em 2012,
que somou R$ 142,6 bilhdes apenas de 2012 a 2015. A maior parte desses efeitos se fez sentir
em 2013 ¢ 2014, mas restaram R$ 24,8 bilhdes de novas perdas em 2016.

A Receita Federal ainda informa que, em 2016, o conjunto das rentincias totalizou R$
271 bilhdes. Comparativamente ao verificado em 2015, esse valor representa um aumento sobre
a arrecadagdo e sobre o conjunto da economia. Desse total, aproximadamente um tergo, R$ 91,4
bilhdes, resultam de medidas aprovadas posteriormente a 2010. Nos ultimos anos, a renincia
cresceu em relagdo ao PIB, principalmente em fungdo da recessdao, mas diminuiu em propor¢ao

a receita realizada, pelas mudangas ocorridas no tltimo biénio. (ANFIP, 2016, p. 26)

Tabela 6 — Valores das rentuincias fiscais totais adotadas a partir de 2010.
Valores correntes, em R$ milhdes

Ano de Impacto das medidas

2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 |20t

2.954 2.106 1.257 12.622

- 2607
[TH2010" 13628 sse3  9.132 58.027
| 52088

142.621
95.181
92.698
41.980

WA osss om0 texs

Soma 2.509 8.769 46.538 76.302 104.406 108.586 91.403 38.530 17175 914  446.322
dessas
renuncias @

Renuncia 152.441 182.410 223.310 253.715 267.336 266.993
total do
exercicio &

Inicio de vigéncia
n
&
w

(1) Soma das desoneragdes aprovadas por ano e os seus efeitos para esse exercicio e os trés seguintes.
(2) Soma do efeito anual das renuncias instituidas a partir de 2010
(3) RFB - Demonstrativo dos Gastos Tributarios Estimativas Bases Efetivas — 2013 (série 2011-2016)

Fonte: RFB - Desoneragdes instituidas, diversas edigdes e Gastos Tributarios Estimados por Bases Efetivas 2013. Notas (1) Apenas
o impacto das perdas de arrecadacgéo no ano de aprovagédo das medidas e a dos trés anos posteriores. (2) Dados dos relatérios de
desoneracdes instituidas. (3) Dados do relatério de Gastos Tributarios Estimados por Bases Efetivas 2013.

Elaboragdo: ANFIP

263 Essa restrigdo visa assegurar uma harmonizagio, ja que para as renincias aprovadas em 2016 apenas os dados
referentes a esse triénio foram disponibilizados
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Como ¢ de singela constatacdo, essas renuncias ¢ desoneracdes atingem diretamente o
Orcamento da Seguridade Social. Dessa forma, ¢ imprescindivel que seja levado em conta o
impacto dessas manobras politicas (ou politico-econdmicas, como chamadas pelo Governo
Federal) para os cofres do nosso sistema de seguridade social.

Sabidamente, a tributacao responde com elasticidade em relagdo a economia, crescendo
e diminuindo, acompanhando o PIB, mas quase sempre em ritmos mais acelerados. Quando a
capacidade econdmica do contribuinte cresce, ¢ mais vantajoso estar em dia com o fisco. Ao
contrario, nos momentos de crise, as empresas agem no sentido oposto. No Brasil, ha motivos
especiais para o PIB estar com recuo acentuado: prescricdo em apenas cinco anos, tratamento
criminal privilegiado para evasdo, lentiddo dos processos administrativos e judiciais de
cobranca e os reincidentes processos de parcelamento de dividas, com perdao de juros e multas
e inimeras outras vantagens. (ANFIP, 2016, p. 27)

O Gréfico 3 permite visualizar a evolugdo do Produto Interno Bruto (PIB). Entre 2005
e 2013, o crescimento médio anual foi de 4,36%, apesar dos reflexos da primeira fase da crise
internacional terem afetado negativamente os anos de 2008 ¢ 2009. Em 2014, o pais viveu uma
paralisia e o PIB apresentou resultado negativo de 0,13%. Em 2015, o PIB apresentou um

resultado negativo de 3,85%.

Grafico 3 — PIB de 2004 a 2016: evolucio, ajuste sazonal e médias do ultimo triénio
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Fonte: IBGE (Sistema de Contas Trimestrais. Evolu¢io do PIB trimestral com ajuste
sazonal; real, média de 2003 = 100.
Elaboragdo: ANFIP
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Desde 2004, a economia nacional passou por diferentes fases, com maior ou menor
indice de crescimento. Em 2015, iniciou-se um periodo de queda acentuada que tem se
prolongado até hoje, em 2018.

A Tabela 7, por sua vez, apresenta dados relativos a arrecadacao das contribuicdes
sociais em relacdo ao Produto Interno Bruto (PIB), distinguindo-se a contribuigdo
previdenciaria das demais. Como sera possivel verificar, em 2005, a soma dessas receitas
representava 12,8% do PIB. Mas, os efeitos positivos da elasticidade do periodo de 2005 a 2013
foram contrabalancados por inumeras leis aprovando renuncias fiscais ou criando regimes
tributarios especiais que resultaram em diminuicao das receitas em contribuigdes sociais.
Somou-se a isso, a extingdo da CPMF em 2007. (ANFIP, 2015, p. 47)

A partir do ultimo trimestre de 2008, o ritmo das rentincias fiscais aumentou ainda mais
do que o do conjunto da tributacdo. Assim, como mostra a Tabela 7, essas receitas cairam de

12,76%, em 2005, para 11,38%, em 2015.

Tabela 7 — Receitas de contribui¢oes sociais em relacio ao PIB de 2005 a 2015

RECEITAS Contribuicoes Contribuigoes sociais, ibui
REALIZADAS sociais exceto previdenciaria previdenciaria

% PIB

2005 12,76 7,77 5,00
2006 12,39 7,26 5,13
2007 12,51 7,35 5,16
2008 11,57 6,32 5,25
2009 11,28 5,82 5,46
2010 11,36 5,90 5,45
2011 11,62 6,00 5,62
2012 11,94 6,04 5,90
2013 11,93 596 597
2014 11,72 555 6,17
2015 11,38 5,40 597

Fonte: IBGE - SCT, para o PIB; Siga-Brasil - SF, para a arrecadagéo.
Organizagao ANFIP e Fundag&o ANFIP.

O efeito dessas desoneracdes somente ndo foi maior pelo crescimento da arrecadagao
da contribuigdo previdenciaria. A combinagdo virtuosa de formalizacdo do emprego, geragao
de novos postos de trabalho e politicas de crescimento do valor real do salario minimo,
resultantes de prioridades governamentais, determinou um crescimento das receitas do RGPS.
E esse efeito positivo compensou em parte a diminuigao das receitas das demais contribuicoes.

Entre 2005 e 2015, elas cairam de 7,77% do Produto Interno Bruto (PIB), para 5,40% do PIB.
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A contribui¢do previdencidria também foi duplamente atingida pelo processo de desoneragoes.
(ANFIP, 2015, p. 47-48)

A criagcdo do Simples Nacional, a ampliagdo dos segmentos beneficiados e maiores
faixas de enquadramento canalizaram para esse sistema um enorme percentual de empresas e
seus trabalhadores, reduzindo significativamente a contribuicao patronal. Em 2015, essas
renuncias chegaram a cifra de R$ 22,4 bilhdes, o que representou 7,1% da contribui¢do do
segmento urbano. Em 2008%%4, esse valor era de R$ 8,1 bilhdes, representando 5,1%. (ANFIP,
2015, p. 48)

A desoneracao da folha de pagamentos, portanto, foi um movimento que reduziu
drasticamente a participagdo empresarial no financiamento do sistema protetivo. Como dito
anteriormente, essas perdas foram ampliadas pela redugdo das aliquotas incidentes sobre o
faturamento e a expansao dos segmentos beneficiados durante a tramitagdo dos projetos no
Congresso Nacional.

Ressalte-se que ao contrario das rentncias associadas ao Simples, legalmente o processo
de desoneracao das folhas de pagamentos nao poderia resultar em perdas monetarias para o
sistema previdencidrio (ANFIP, 2015, p. 48). Isso por que esse tipo de desoneracao tem um
ponto particular que a diferencia das demais renuncias instituidas pelo Governo Federal.
Segundo o inciso V2% do art. 9° da Lei n° 12.546/2011, a Unido deve compensar o Or¢gamento
da Seguridade Social no valor correspondente a estimativa de renuncia previdencidria
decorrente da desoneragdo, de forma a ndo afetar a apuragao do resultado financeiro do Regime
Geral de Previdéncia Social (RGPS). Além disso, no §2°2° da mesma lei, esta disposto que essa
compensacao sera feita mediante transferéncias do Orgamento Fiscal. Ou seja, mensalmente, o
Tesouro Nacional deveria repassar ao RGPS o valor correspondente as perdas, o que nao tem
sido feito na integralidade.

Assim, para a contribui¢do previdencidria, deve ser considerada, além da arrecadagao
previdencidria propriamente dita, a integralidade da reposi¢do das perdas envolvidas na

desoneracdo da folha de pagamentos. Atualmente, o Tesouro Nacional cumpre apenas

264 Em 2005, os valores das rentincias ndo eram publicados no Resultado da Previdéncia Social. Essa obri- gacio
resulta do Férum Nacional de Previdéncia Social, de 2007.

265 In verbis: a Unido compensara o Fundo do Regime Geral de Previdéncia Social, de que trata o art. 68 da Lei
Complementar n.° 101, de 4 de maio de 2000, no valor correspondente a estimativa de renincia previdenciaria
decorrente da desoneracdo, de forma a ndo afetar a apuracdo do resultado financeiro do Regime Geral de
Previdéncia Social (RGPS).

266 In verbis: A compensagdo de que trata o inciso IV do caput sera feita na forma regulamentada em ato conjunto
da Secretaria da Receita Federal do Brasil, Secretaria do Tesouro Nacional do Ministério da Fazenda, Instituto
Nacional do Seguro Social - INSS e Ministério da Previdéncia Social, mediante transferéncias do Orgamento
Fiscal.
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parcialmente a determinacao legal de cobrir todas as perdas com a rentncia das contribui¢des
previdenciarias. E, somente para cobrir os repasses ndo realizados, € preciso contabilizar mais
RS 2,3 bilhdes, em 2015. (ANFIP, 2015, p. 48)

A Tabela 8 apresenta os dados da arrecadagao das contribuigdes sociais da COFINS, do
PIS e da CSLL em diversos exercicios. E possivel verificar o efeito negativo das renuncias
fiscais concedidas ao longo dos ultimos anos. H4 um grande crescimento dessas rentincias desde
o inicio da crise, em 2008 ¢ um grande salto de 2013 para 2014. Em 2016, as rentncias ja
representavam quase 27% da arrecadacdo dessas contribuicdes e, em grande parte, explicam a
queda dessas receitas em relagdo ao PIB. A Tabela 8 mostra que a soma entre as renuncias € 0s

valores da arrecadacdo apresenta uma ligeira queda nos anos de 2015 e 2016.

Tabela 8 — Arrecadacio, receitas de parcelamentos, juros, multas, divida ativa e reniincias (contribuicées
sociais, COFINS, PIS e CSLL) de 2005, 2008, 2010 ¢ 2013 a 2016

Valores correntes, R$ milhdes

s [ w0 |as |ae | as |

Principal 130.702 189.387 223556 300.238 304.390 309.361 321.168
Principal - Parcelamento 2.076 1.035 287 2.387 2.181 1.122 nd
Juros e Multas 2.148 1.433 1.545 1.799 1.586 1.664 3.673
Juros e Multas - Parcelamento 1.737 153 39 202 195 94 nd
Divida Ativa 241 1.027 610 7.127 1.335 663 1.004
Divida Ativa - Parcelamentos 268 220 45 1.005 972 467 nd
Divida Ativa - Juros e Multas 283 139 59 183 167 96 871

Divida Ativa - Juros e Multas - Parc.

Soma da receita realizada 137.913 m 226.148 m 310.884 m 326.717

Soma receita parcelamentos 4538 1.440 379 3.673 3.407 1.711 nd
Renuncias (% da receita realizada) 6,3 17,5 19,2 23,9 26,5 27,6 26,3

Soma da receita realizada (% PIB)

6,4
e T T

Fonte: Para a arrecadagdo: Siga Brasil. Para as rentincias: Relatdrio de Gastos Tributarios da RFB, para 2005 e Demonstrativo dos
Gastos Tributarios Estimativas Bases Efetivas, diversas edigdes, sempre o dado mais recente para cada exercicio. A Ultima edi¢ao
publicada, relativa a 2014, apresentou dados desde 2012 e projegGes para os exercicios de 2015 a 2017.

Organizagao: ANFIP e Fundagao ANFIP.

Como se pode verificar pelos dados apresentados na Tabela 8, ndo foram as despesas
que aumentaram, mas sim as receitas que diminuiram em funcao da politica econdmica adotada
pelo Governo Federal, com desenfreadas desoneracdes tributarias e renuncias fiscais que
beneficiam empresas em detrimento do orcamento constitucionalmente destinado a
implementagao dos direitos sociais.

O Grafico 4 mostra que, no periodo de 2010 a 2016, ocorreu uma inversao nas renincias

tributarias. Até¢ 2012, a maior parte das renuncias tributarias ocorria sobre os impostos. A partir
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de 2013, a situagdo se inverte, e os gastos tributarios advindos das contribui¢des sociais passam
a responder por mais da metade da perda de arrecadacdo de tributos da Unido, sendo que em

2015 esse percentual respondeu por 55,82%, conforme a seguir demonstrado:

Grafico 4 — Participaciio das contribuicdes sociais e impostos sobre os gastos tributarios: 2010 a 2016
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Fonte: RFB

Elaboragdo: Evilasio Salvador

Segundo Elivasio Salvador (2017, p. 441), “o que justifica o expressivo aumento dos
gastos tributarios nas contribui¢ooes sociais sdo, sobretudo, as desoneracoes das
contribui¢oes previdenciarias sobre a folha de pagamento e da COFINS, que o governo vem
concedendo a diversos setores da economia”.

Aliado a 1sso, como mencionado no inicio deste topico, ha de ser levado em conta a falta
de fiscalizagdo do INSS sobre os créditos previdenciarios que possui € a ineficacia dos 6rgaos
competentes (como o proprio INSS, a Fazenda Nacional, a Receita Federal e demais entidades
do fisco) para intensificacdo na cobranga de dividas desta natureza, o que tem aumentado
drasticamente a evasao fiscal. Estamos submetidos, portanto, a um Estado que tem renunciado
(desonerado) as dividas previdencidrias dos maiores devedores do Brasil, sem nenhum tipo de
contrapartida, sem ignorar que o ente estatal ndo tem, tampouco, intensificado a fiscalizacao e
a cobranca dessas dividas.

Com efeito, ainda que os servidores vinculados as areas responsaveis pela fiscalizacao
das receitas tributarias da Unido realizem um portentoso esforco para a eficacia da sua atuagao,
nao ¢ de hoje que se conhecem as dificuldades enfrentadas para a execugao das suas atribuigoes,

dificuldades estas que iniciam com problemas relacionados as condigdes de trabalho e terminam
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na ocorréncia de dificuldades politicas e legais enfrentadas para a efetiva cobranca dos grandes
devedores do erario.

Para termos uma ideia dos reflexos financeiros que este quadro administrativo e politico
gera sobre receitas da seguridade social, ¢ de ver que s6 no ano de 2015 a evasdo fiscal
respondeu por algo em torno de R$ 62,9 bilhdes, o que representa em torno de 74% do suposto
déficit da Previdéncia Social no mesmo ano. Ou seja, s6 com esta receita o propalado déficit
praticamente inexistiria. Por outro lado, entre 2011 e 2015 a ineficacia na cobranca da DAU
causou uma perda de receita da ordem de R$ 350 bilhdes ao OSS, ou seja, cerca de 4 vezes o

falso déficit imputado a Previdéncia em 2015.

Grafico 5 — Eficacia de cobranca da divida ativa da Unifio no periodo de 2011 a 2015
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Fonte: SigaBrasil; Balango Geral da Unido de 2011 a 2015.
Elaboragdo: ANFIP

Como se v€, basta um olhar um pouco mais detido sobre a realidade das contas publicas
brasileiras, para constatar que OSS, mesmo sujeito as mazelas, desvios e irregularidades
descritas acima — de total responsabilidade do Governo Federal — ¢ suficiente para financiar,
com superavit, as politicas de satde, previdéncia e assisténcia, sendo certo que se o Governo
tivesse efetivo interesse em fazer cessar as variadas formas de esvaziamento das receitas da
seguridade, ndo haveria fundamentos razodaveis para falar em reforma previdenciaria, € muito
menos no patamar de malferimento aos direitos sociais que a PEC 287/2016 encerra no seu
bojo.

Nesta toada, vale lembrar que a previdéncia social possui um crédito bilionario com
mais de 879.869 empresas brasileiras, o qual, se fosse quitado, geraria uma renda consideravel
para o sistema. Em cardter exemplificativo, apresentaremos a classificagdo das empresas

consideradas as 20 maiores devedores da previdéncia social brasileira no ano de 2018:



Tabela 9 — As 20 maiores devedoras da previdéncia social em 2018
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Posicio Empresa Divida Previdenciaria (R$)
1? VARIG 3.972.527.627,21
28 VASP 1.796.443.249,25
32 ICS (Instituto Candango de Solidariedade) 884.501.828,62
4* AGESPISA (Aguas e Esgotos do Piaui) 768.885.247,84
5 TRANSBRASIL 715.260.889,38
6 DEDINI 685.611.297,69
7 FRIGORIFICO MARGEN 676.543.476,36
8 EUCATUR 635.495.302,41
9 SMAR 538.210.928,97
10* BUSSCAR 533.389.744,91
11° CAERD (Cia. de Aguas ¢ Esg. de Rondonia) 501.884.580,39
12* PIRES SEGURANCA 488.597.163,45
13° CAEMA (Cia. de San. Amb. do Maranh3o) 487.247.379,06
14* SET (Sociedade Educ. Tuiuti) 466.492.519,62
15* GAZETA MERCANTIL 448.987.251,71
16* VIACAO PLANALTO 448.003.725,07
17* LAGINHA AGRO INDUSTRIAL 441.156.630,19
18* COSANPA (Cia. de San. do Para) 431.527.212,96
19* VIACAO SAO LUIZ 430.426.822,96
20° RODOVIARIO RAMOS 413.043.460,23

Elaboragdo propria.
Fonte: Ministério da Fazenda; Procuradoria Geral da Fazenda Nacional.
Importante: Nossa pesquisa encontrou 879.869 registros em 13/10/2018.

E oportuno lembrar que a empresa do ramo frigorifico JBS, até o ano de 2017, era
considerada a empresa em atividade com maior divida de natureza previdencidria no pais,
atingindo R$ 2.4 bilhdes de reais?®’. Entretanto, segundo a jornalista Fernanda Pressinott de
Vasconcelos (2017, n.p), em novembro do mesmo ano a empresa aderiu ao Programa de
Recuperacao Fiscal (REFIS), quitando suas dividas de INSS, PIS, COFINS, Imposto de Renda
e Contribuicdo Social sobre o Lucro Liquido (CSLL) a vista, mediante utilizacdo de créditos
tributérios, o que a retirou da lista de maiores devedoras da previdéncia social do pais.?®

Segundo Ana Magalhaes, jornalista da organiza¢ao ndo-governamental (ONG) Reporter
Brasil, a maior parte da divida previdenciaria estd concentrada na mao de poucas empresas que
estdo ativas. Somente 3% das companhias respondem por mais de 63% da divida
previdenciaria. A Procuradoria Geral da Fazenda Nacional (PGFN) estudou e classificou essas
32.224 empresas que mais devem, e constatou que apenas 18% sdo extintas. A grande maioria,

em torno de 82%, estdo ativas, o que possibilitara a recuperacdo desses valores para o

Orcamento da Seguridade Social. (REPORTER BRASIL, 2017, n.p)

267 H4 muitos anos, a empresa VARIG figura em 1° lugar como a maior devedora do INSS. Entretanto, a empresa
faliu em 2010 sem conseguir quitar seus débitos fiscais, inclusive os previdenciarios.
268 Informagao disponivel no sitio eletronico da empresa Valor Econdmico S/A.
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Apesar da maior parte das empresas devedoras estarem na ativa, no topo da lista ha
também grandes companhias falidas ha anos, como as aéreas Varig e Vasp. Por isso, nem toda
a divida pode ser recuperada. E provavel que quase 60% do valor devido nunca chegue aos
cofres do INSS — ou porque sdo de empresas falidas, em processo de faléncia, tradicionais
sonegadoras ou laranjas. Apenas R$ 10,3 bilhdes (4% do montante da divida) tém alta
probabilidade de recuperagdo, segundo estudo da PGFN divulgado em marco de 2016. Do
classificado a época, referente a R$ 375 bilhdes de dividas, constatou-se que 38% tém média
chance de recuperacio; 28% tem baixa chance e 30% tem chances remotas. (REPORTER
BRASIL, 2017)

Em 2016, a procuradoria recuperou apenas R$ 4,15 bilhdes dos créditos previdenciarios,
o equivalente a 0,9% da divida previdenciaria total. Apesar disso, a PGFN pretende tomar
medidas para recuperar esse valor. Segundo Daniel de Saboia Xavier, Coordenador-Geral de
Grandes Devedores da Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional, em que pese estejamos num
momento em que se discute um possivel aumento da carga tributaria, a PGFN entende que “o
verdadeiro ajuste fiscal é cobrar de quem deve para nio onerar quem paga”. (REPORTER
BRASIL, 2017, n.p)

Nao podemos deixar de mencionar que, até abril de 2017, 83 parlamentares estavam
associados a empresas que deviam?® R$ 372 milhdes ao INSS?7°, Enquanto debatem a reforma
da previdéncia, segundo levantamento da Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional?’!, 73
Deputados Federais e 13 Senadores da Republica estdo ligados a grupos devedores da
previdéncia (1 em cada 7 congressistas).?’?

Como exemplo, podemos mencionar o lider do ranking, o Senador Fernando Affonso
Collor de Mello, que tem seu CPF (029.062.871-72) vinculado (na condi¢do de socio) a cinco
empresas que somam o valor de R$ 112.448.209,98 (cento e doze milhdes, quatrocentos e
quarenta e oito mil, duzentos e nove reais € noventa e oito centavos) em dividas previdenciarias,

conforme apontado na Tabela 10:

269 Por caréncia de fontes atualizadas ndo temos como saber se essas dividas persistem até out/2018, apesar de
acreditarmos que sim.

270 Além desses 83 parlamentares, hd ainda diretérios de partidos politicos que figuram como devedores da
Previdéncia Social.

271 Disponivel em: <https://reporterbrasil.org.br/wp-content/uploads/2017/06/Deputados-e-senadores-que-devem-
ao-INSS.pdf>

272 As empresas presentes nesse levantamento tém parlamentares como sdcios, presidentes, fundadores ou
administradores. Casos em que os CNPJs estdo vinculados aos CPFs dos congressistas. Entre elas, ha redes de
televisdo e radio, hotéis, frigorificos, companhias sidertrgicas e até diretorios de partidos politicos.
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Tabela 10 — Pessoas juridicas vinculadas ao Senador da Republica Fernando Affonso Collor de Mello que
sdo devedoras da previdéncia social

Vinculo CNPJ Nome do Devedor Valores devidos
Sécio 12.186.524/0001-06 TV Gazeta de Alagoas R$ 46.522.190,21
Sécio 12.290.151/0001-00 Radio Gazeta de Alagoas R$ 2.885.777,13
Socio 12.336.707/0001-52 Gréfica Editora Gazeta RS 365.692,94
Sécio 12.347.589/0001-88 Rédio Clube de Alagoas R$ 3.178.004,09
Sécio 12.503.801/0001-59 Gazeta de Alagoas R$ 59.496.545,61

Elaboragdo propria.

E oportuno deixar claro que esses dados sdo publicos e foram consolidados pela PGFN
em abril de 2017, através do portal da Controladoria-Geral da Unido, onde sdo disponibilizados
todos os pedidos de acesso a informacao feitos ao Executivo Federal e suas respostas. As
dividas contabilizadas pela Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional incluem aquelas
consideradas como em “situagdo regular”, as quais podem ter sido parceladas, suspensas por
decisdo judicial ou garantidas de alguma forma pelo devedor. Mas também hé as cobrancas em
andamento sem nenhum tipo de garantia, consideradas como em “situagdo irregular”.
Entretanto, até abril de 2017, 75% do total devido pelos nossos parlamentares estava em
situacgdo irregular®’3.

Com tudo o que foi exposto até aqui, s6 nos resta asseverar que, enquanto defendem que
existe um rombo nas contas da previdéncia social, os defensores da PEC 287/2016 ignoram os
muitos bilhdes que nao sdo repassados pelas empresas ao Orgamento da Seguridade Social. E
essa divida bilionaria, ao que nos parece, € fruto da falta de fiscalizacao e falta de intensificagao
na cobranga por parte do Estado, bem como pelas renlincias e desoneracdes fiscais
recorrentemente praticadas pelo Governo Federal, sem nenhum tipo de contrapartida. E aliado
a tudo isso, ainda temos a DRU que desvincula 30% dos recursos captados para o Orgamento
da Seguridade Social (OSS) e os transfere para o Or¢amento Fiscal da Unido.

Neste proximo topico, abordaremos justamente a DRU, sua origem, seus objetivos ¢ a

forma como o Estado tem perpetuado a sua prorrogagao no ordenamento juridico patrio.

4.3 DESVINCULACAO DAS RECEITAS DA UNIAO (DRU): DAS SUCESSIVAS
PRORROGACOES A PERPETUIDADE

Conforme ja mencionado em diversas oportunidades nesta dissertagdo, a Constitui¢ao

273 H4 trés principais maneiras de uma empresa entrar na divida ativa da Unido como devedora da Previdéncia: i)
quando ela ndo repassa a contribui¢do previdenciaria do trabalhador i7) ou do empregador ao INSS iii) ou quando
ela paga essas contribuicdes sobre um valor inferior ao salario real.
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de 1988 surgiu em meio a um momento de enorme instabilidade econdmica, com inflagao anual
chegando a 980,21%’*. Ou seja, um produto que custasse R$ 100,00 em 1988, em 1989,
poderia custar até R$ 1.000,00.

Sabidamente, o Constituinte incluiu no art. 3° do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais
Transitorias (ADCT) o preceito que estabeleceu a necessidade de revisdo constitucional a ser
realizada ap6s cinco anos da promulga¢ao da Constitui¢do. Afinal, o Brasil € o mundo viviam
momentos de grandes incertezas. Deste modo, era preciso um periodo de decantagdo e
maturacdo da nova ordem juridica. Enquanto isso, em 1991, as Leis n. 8.212 e 8.213,
respectivamente, disciplinaram o custeio e o plano de beneficios da previdéncia social. Ficaram
estabelecidas as principais formas de arrecadagdo para a seguridade social e como seriam
calculados os beneficios previdenciarios. Algumas dessas receitas foram constitucionalmente
previstas com destinagdo especifica, ou seja, foram vinculadas ao Or¢camento da Seguridade
Social para realizagdo de politicas sociais relacionadas ao nosso sistema protetivo, nao podendo
ser deslocadas para outros or¢amentos da Unido.

Findo o prazo do art. 3° do ADCT, durante o mandato presidencial de Fernando
Henrique Cardoso, foi aprovada a Emenda Constitucional de Revisao (ECR) n. 1 de 1994, a
qual instituiu, em seu art. 1°275, 0 Fundo Social de Emergéncia para os exercicios financeiros
de 1994 e 1995%7%, Esse fundo foi criado com o objetivo de formar uma reserva financeira para
os cofres publicos para que o Governo conseguisse implementar todas as politicas sociais?’’
previstas na Constitui¢ao Federal de 1988, pois, como ja dito, vivia-se, na época, uma grande
instabilidade econdmica.

Segundo Denise Gentil (2006, p. 110):

Seu objetivo era o saneamento financeiro da Fazenda Publica Federal e a estabilizacdo
econdmica, principalmente através de acdes de custeio dos sistemas de satde e
previdéncia. O carater emergencial do fundo era justificado, a época, pela necessidade
de um prazo até que fossem aprovadas as medidas capazes de dar ao governo os meios

274 Numeros de inflagio de 1988. Disponivel em: <https:/pt.global-rates.com/estatisticas-

economicas/inflacao/1988.aspx>. Acesso em: 12 jan. 2018.

275 O Art. 1° da ECR n.° 1/94 alterou a redagdo do art. 71 do ADCT, incluindo seus incisos e paragrafos, passando
a constar no caput o seguinte: “Fica instituido, nos exercicios financeiros de 1994 e 1995, o Fundo Social de
Emergéncia, com o objetivo de saneamento financeiro da Fazenda Publica Federal e de estabiliza¢do econémica,
cujos recursos serdo aplicados no custeio das agoes dos sistemas de saude e educagdo, beneficios previdenciarios
e auxilios assistenciais de prestagdo continuada, inclusive liquida¢do de passivo previdencidrio, e outros
programas de relevante interesse econémico e social.”

276 Na nossa opinido, esse foi 0 comego do problema da desvinculagio das receitas federais, pois 0 novo Fundo
era integrado com tributos vinculados a despesas especificas, tais como Previdéncia Social e Programa de
Integracao Social (PIS) que passariam a ser utilizados em outros programas de relevante interesse econémico e
social.

277 Custear as agdes dos sistemas de satde e educagdo, beneficios previdenciarios e auxilios assistenciais de
prestacdo continuada, inclusive liquidacdo de passivo previdenciario.
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necessarios para que o equilibrio fiscal fosse exercido em bases permanentes.

Ou seja, esse Fundo era uma espécie de poupanga governamental provisoria, que apenas
deveria ser utilizado em caso de necessidade. Caso nao fosse necessaria sua utilizagao, ao final
dos dois anos de duragdo do fundo provisorio, os valores deveriam retornar a sua origem € o
Fundo Social de Emergéncia seria extinto.

O periodo inicialmente estimado, de 1994 a 1995, foi dilatado pela Emenda
Constitucional n. 10 de 1996, por mais dois anos, isto ¢, até¢ 1997278, Entretanto, o texto da
referida emenda alterou a esséncia do Fundo Social de Emergéncia, transformando-o em um
Fundo de Estabiliza¢do Fiscal?’”®, onde recursos arrecadados para a seguridade social poderiam
ser utilizados livremente pelo Governo Federal em “despesas or¢amentarias associadas a

programas de relevante interesse econémico e social "*%"

, excluindo a obrigatoriedade de ser
utilizados somente em programas vinculados ao sistema protetivo social.

Novamente, os legisladores entenderam ainda ser necessario prorrogar por mais dois
anos a existéncia do Fundo de Estabilizacdo Fiscal e assim o fizeram, dilatando seu
funcionamento até¢ 31/12/1999, por meio da Emenda Constitucional n. 17, de 1997, a qual
novamente alterou o caput’®’ do Art. 71 do ADCT.

Terminado o prazo da EC n. 17/1997, outra fora proposta: a Emenda Constitucional n.

27 de 2000. Essa emenda incluiu o art. 76 ao Ato das Disposicdes Constitucionais Transitorias,

com a seguinte redagao:

Art. 76. E desvinculado de é6rgdo, fundo ou despesa, no periodo de 2000 a 2003,
vinte por cento da arrecadacdo de impostos e contribuicdes sociais da Unido, ja
instituidos ou que vierem a ser criados no referido periodo, seus adicionais e

278 O Art. 1° da EC n.° 10/96 alterou a redagio do art. 71 do ADCT, incluindo seus incisos e pardgrafos, alterando
o0 caput para o seguinte: “Fica instituido, nos exercicios financeiros de 1994 e 1995, bem assim no periodo de 1°
de janeiro de 1996 a 30 de junho de 1997, o Fundo Social de Emergéncia, com o objetivo de saneamento financeiro
da Fazenda Publica Federal e de estabilizagdo econdomica, cujos recursos serdo aplicados prioritariamente no
custeio das agoes dos sistemas de saude e educagdo, beneficios previdencidrios e auxilios assistenciais de
prestagdo continuada, inclusive liquidacdo de passivo previdencidrio, e despesas or¢amentdrias associadas a
programas de relevante interesse econémico e social.”

279 Da mesma forma, o §2° passou a dispor do seguinte texto: “O Fundo criado por este artigo passa a ser
denominado Fundo de Estabilizagdo Fiscal a partir do inicio do exercicio financeiro de 1996.”

280 Foi justamente essa adigdo ao texto original do art. 71 do ADCT que permitiu aos nossos Governantes, a partir
de 1° de janeiro de 1996, realocar parte do OSS para outros or¢camentos da Unido, sem obrigatoriedade de
transparéncia sobre sua utilizacdo.

281 Art. 71. E instituido, nos exercicios financeiros de 1994 e 1995, bem assim nos periodos de 01/01/1996 a
30/06/1997 € 01/07/1997 a 31/12/1999, o Fundo Social de Emergéncia, com o objetivo de saneamento financeiro
da Fazenda Publica Federal e de estabilizagdo econdmica, cujos recursos serdo aplicados prioritariamente no
custeio das agdes dos sistemas de satde e educagio, incluindo a complementagdo de recursos de que trata o § 3°
do art. 60 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias, beneficios previdenciarios e auxilios assistenciais
de prestacdo continuada, inclusive liquidagdo de passivo previdencidrio, e despesas orcamentarias associadas a
programas de relevante interesse econdmico e social.
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respectivos acréscimos legais.

Como se pode ver, esse novo diploma sacramentou o instituto da Desvinculacao das
Receitas da Unido (DRU), tornando o que era algo provisorio (Fundo Social de Emergéncia)
em algo definitivo em nosso ordenamento juridico (DRU). A sistematica também sofreu
alteragdes: ao invés de colocar parte da arrecadagao vinculada em um Fundo, o Governo agora
poderia gastar livremente 20% de toda a arrecadag¢do para a satde, previdéncia, assisténcia
social, destinando-a para qualquer outro orcamento ou plano de seu interesse, sem qualquer tipo
de transparéncia sobre a sua utilizagao.

Fernando Facury Scaff (2004, p. 39-40) esclarece que a DRU foi criada como a
“sucessora dos anteriores e defasados Fundo Social de Emergéncia (FSE) e Fundo de
Estabilizac¢do Fiscal (FEF).”

Marcio Pochmann (2010, p. 63), a seu turno, relata que a justificativa inicial de aumentar
os recursos da Unido através da desvinculagao (DRU) era a principio ldgica, ndo obstante ter
seguido depois caminho inverso, quando o or¢amento designado a seguridade ainda se mostrou
desproporcional a demanda, e “contraditoriamente a defesa da seguridade social passou a
destinar 20% das receitas arrecadadas em nome das politicas sociais para o atendimento de
outras prioridades fiscais, como a geracdo de superdavits primdrios”. Da mesma forma, Elida
Graziliane Pinto (2008, p. 188) leciona que “colateralmente, tal estratégia ndo somente quebra
a estrutura propria de financiamento da seguridade social, como também permite a Unido
aumentar consistentemente o montante final de sua arrecadag¢do sem promover avango nas
reparticoes a que teriam direito Estados e Municipios”.

O nome dessa proeza revela sua natureza: desvincula¢dao. Quer dizer, parte daquilo que
inicialmente foi arrecadado em suas origens para ser usado integralmente em prol da satde,
assisténcia e previdéncia, deixa de ficar vinculado a ela. O que foi cobrado dos contribuintes
para ser usado exclusivamente na implementacdo dos direitos fundamentais sociais
constitucionalmente previstos, ndo serve mais apenas a esse fim. A DRU desfez, desta forma,
a vinculagao constitucional.

Nesta toada, Claudio Ladeira de Oliveira (2017, p. 202) argumenta que o Executivo
empreendeu manobras deturpadas na gestdo das financas publicas, através de mecanismos
como a DRU, com o escopo de obter caixa, “da qual resulta nitida tensdo entre os poderes em
matéria orgamentaria e insatisfagcdo pela ineficiéncia estatal no atendimento das necessidades
sociais”.

Noutras palavras, “através de sucessivas emendas constitucionais a Unido aprovou a
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desvinculag¢do das suas receitas, com impostos, contribui¢oes sociais e contribui¢oes de
intervengdo no dominio econémico, no percentual de 20% . (MARTINS, 2011, p. 833)

Apos findo o prazo da EC n. 27 de 2000, outra foi sucessivamente proposta: a Emenda
Constitucional n. 42 de 2003, a qual, em seu art. 2°%2, prorrogou por mais quatro anos a
permanéncia da DRU no Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias, de 2003 a 2007.

E essas prorrogacdes quatrienais ocorreram em mais duas oportunidades: com a EC n.
56/2007 e com a EC n.° 68/2011. Nas duas oportunidades o percentual de 20% da DRU foi
mantido. Em 2016 foi promulgada a Emenda Constitucional n. 93, que restabeleceu a
Desvinculacao das Receitas da Unido (DRU) até 2023. Com ela, entretanto, foi aumentado o
percentual maximo de desvinculacdo de 20% para 30% das receitas de contribui¢des sociais, as
quais deixam de compor o financiamento da seguridade social e podem ser gastas em outras
areas a critério do Governo Federal. Apesar de publicada em setembro de 2016, uma cldusula
especial de vigéncia fez com que os efeitos dessa realocagao de recursos retroagissem a 1° de
janeiro de 2016.

A Tabela 11 retrata de uma forma didatica o que ocorreu com o “provisério” Fundo
Social de Emergéncia, de 1994 até hoje, até se tornar a atual ferramenta conhecida como DRU.

Tabela 11 — Instituicdo do Fundo Social de Emergéncia, criacio da DRU e prorrogacdes perpetuadas
através de Emendas Constitucionais.

Periodo Ato Prazo Percentual
1994 a 1995 ECR n. 1/1994 2 anos Fundo Social
1996 a 1997 EC n. 10/1996 1,5 anos Fundo Fiscal
1997 a 1999 ECn. 17/1997 2,5 anos Fundo Fiscal
2000 a 2003 EC n. 27/2000 4 anos DRU de 20%
2004 a 2007 EC n. 42/2003 4 anos DRU de 20%
2008 a 2011 EC n. 56/2007 4 anos DRU de 20%
2012 a 2015 ECn. 68/2011 4 anos DRU de 20%
2016 a 2023 ECn. 93/2016 8 anos DRU de 30%

Elaboragéo propria.

Essa perigosa®} manobra oferece oportunidade para que o Governo se valha de valores

282 O Art. 1°da EC n. 42/2003 alterou a redagdo do art. 76 do ADCT, incluindo seus incisos e paragrafos, alterando
o caput para o seguinte: £ desvinculado de érgdo, fundo ou despesa, no periodo de 2003 a 2007, vinte por cento
da arrecadagdo da Unido de impostos, contribuicées sociais e de intervengdo no dominio econdomico, jad instituidos
ou que vierem a ser criados no referido periodo, seus adicionais e respectivos acréscimos legais.

283 Acreditamos que ndo ¢ preciso ser um economista para perceber que retirar recursos de um determinado
segmento para aplicar noutro, podera causar a ruina daquele. Exemplificadamente, imaginemos que alguém ganhe
mensalmente R$ 1.000,00 e possua uma despesa total fixa de R$ 900,00. Tudo saird muito bem até que essa pessoa
resolva gastar R$ 200,00 todo més com o pagamento de uma despesa do seu cdozinho. Dai por diante, aquilo era
suficiente passa a ser insuficiente. Pior ainda, imagine que essa mesma pessoa cisme que a solug@o seja passar a
gastar mais R$ 10,00 com um gato. Para nos, € irracional.
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superavitarios do sistema protetivo para utilizar em outros setores®®*, deixando, por exemplo,
de reinvestir ou acumular os proventos para ulteriores concessoes de prestacdes previdencidrias
e assistenciais, urbanas e rurais. (RUBIN, 2016, p. 35)

Segundo Fernando Rubin (2016, p. 36):

E pela existéncia da malfadada Desvinculagdo das Receitas da Unido que o sistema
previdenciario corre o risco de vir a se tornar deficitario, ndo obstante, reiteremos, as
incriveis oportunidades de custeio que foram desenvolvidas pelo legislador, cobrando
participagdo rigorosa dos empregadores — com inumeras tributagdes, entre elas o PIS
(Programa de Integracdo Social) e o COFINS (Contribuicdo Social para
Financiamento da Seguridade Social); e também os empregados — mediante
contribui¢des previdenciarias na sua grande maioria compulsorias.

Na pratica, com a elevagdo do percentual de 20% para 30%, a canalizagdo de recursos
da seguridade passou de uma média de R$ 63,4 bilhoes, entre 2013 ¢ 2015, para R$ 99,4 bilhoes
em 2016, conforme se verifica na Tabela 12, cujos dados estatisticos foram baseados nos
estudos da ANFIP do ano de 2017:

Tabela 12 — Parcelas das receitas de contribuic¢des sociais desvinculadas pela DRU em 2005, 2008, 2010 e
de 2013 a 2016

Valores correntes, R$ milhdes

L [am [ | | o | s | av

Cofins 17.919 24019 28.005 39.882 39.183  40.185  61.404
CSLL 5.246 8.500 9.151 12509 12639  11.933  20.443
PIS/Pasep 4.417 6.166 8.074 10213  10.355  10.581 16.168
Outras contribuigdes (1) 4.914 568 630 811 955 1.086 920

Taxas de 6rgaos da Seguridade

RECEITAS desvinculadas pela DRU 32.496 m 45.860 | 63.415 m 63.785 | 99.209

Valor médio subtraido da Seguridade 52.377

Fonte: Siga Brasil.

Notas: Até 2015, a DRU era calculada aplicando-se 20% as receitas das contribuigbes sociais, como apresentadas na Tabela 2, exceto
para a contribuigdo previdenciaria, onde néo se aplica. A partir de 2016, a aliquota de desvinculagéo passou a ser de 30% e a atingir as
taxas em adicéo as contribuicdes sociais. (" Até 2007, em Outras contribuigdes constavam as receitas da CPMF, extinta naquele ano. A
incidéncia da DRU na CPMF era parcial, ndo incidindo sobre a fragéo destinada ao Fundo de Erradicacéo da Pobreza.

Organizagédo: ANFIP e Fundag&o ANFIP.

Acreditamos que a maioria dos brasileiros deve reputar curioso, no minimo, esse
mecanismo que vem sendo utilizado pelo Governo para inclusdao e postergagdao da DRU no
ordenamento juridico patrio: através de reiteradas emenda constitucionais. Estdo sendo
inseridos e prorrogados artigos no Ato das Disposi¢des Transitorias Constitucionais (ADCT)

ha muitos anos. Ja se vao quase 30 anos que a atual Constituicdo esta em vigor e aquilo que

284 Aplica o Governo as verbas da seguridade, através da DRU, em outras "4reas consideradas prioritarias", como
se 0 pagamento (ou o planejamento de pagamento) de beneficios previdenciarios e assistenciais de carater
alimentar ndo fossem.
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deveria ser transitorio tem sido o principal meio utilizado para equilibrar as contas do Governo
Federal?®,

Apesar de parecer algo ilegal, imoral e até mesmo inconstitucional, essas reiteradas
emendas constitucionais ja foram analisadas pelo nosso Tribunal Maior. Cumpre salientar, por
oportuno, que o Supremo Tribunal Federal (STF) ja teve a oportunidade de se posicionar sobre
a constitucionalidade da DRU, quando do julgamento do Recurso Extraordindrio 566.007/RS
(Tema 277) em novembro de 2014?%¢, Na oportunidade, o pleno do STF, sob a presidéncia do
Min. Ricardo Lewandowski, acompanhou o voto da Min. Relatora Carmen Lucia a

unanimidade, negando provimento ao recurso excepcional, fixando a seguinte tese:

Nao ¢ inconstitucional a desvinculacdo, ainda que parcial, do produto da arrecadaggo
das contribuigdes sociais instituidas pelo art. 76 do ADCT, seja em sua redagdo
original, seja naquela resultante das Emendas Constitucionais 27/2000, 42/2003,
56/2007, 59/2009 e 68/2011. (BRASIL, STF, 2014)

Em que pese o STF tenha analisado a questao em 2014 e proferido decisdo sobre o tema,
acreditamos que essa matéria nao foi exaustivamente debatida, algo que fica evidente nas
(apenas) cinco laudas do voto proferido pela Relatora Min. Carmen Lucia. O autor daquela agao
alegava que o percentual teria extrapolado a sua finalidade hermenéutica constitucional propria
das contribui¢des, assim, diante desta inconformidade normativa, o contribuinte solicitava a
restituicao dos valores pagos. Logo, interessante notar que o STF, nesta ocasido, nao analisou
a matéria de fundo sobre a legitimidade da DRU, contudo, decidiu que o contribuinte nao teria
direito a repeticdo de indébito decorrente daquele pagamento.

Nao obstante, recentemente, em outubro de 2016, o Ministro Barroso no julgamento de
agravo interno nos autos do RE n. 426.484/MG, referindo-se as contribui¢des reafirmou que a
“excepcionalmente, é possivel a desvincula¢do com relagdo ao fim originalmente previsto

desde que tal desvinculagdo seja feita pela propria Constitui¢do Federal”, e assim concluiu:

Um deslocamento temporario, cujo carater excepcional parte do proprio texto
constitucional, ndo pode se prestar a derrogar todo um regime juridico identificado
com as espécies tributarias criadas para o fim precipuo de custear a seguridade. As
contribui¢des destinadas ao Fundo devem ser mantidas higidas e inalteradas sob o
enfoque tributario, de modo que o deslocamento dos recursos auferidos sera, na

285 Possivelmente, para dar a sensagdo inicial de que é algo passageiro, até todos se acostumarem com a ideia.
Talvez o proximo passo dos legisladores seja deslocar a DRU do ADCT para o corpo principal da Constituicao,
pois quase ninguém mais acredita no seu carater passageiro. Provavelmente, ndo havera nenhuma resisténcia da
sociedade civil ou da comunidade juridica se isto acontecer.

286 Participaram do julgamento, na condigdo de amicus curiae, o Instituto Brasileiro de Direito Previdenciario
(IBDP), o Dr. Fabio Zambitte Ibrahim (OAB/RJ 176.415), e, pela Unido, a Dra. Claudia Aparecida de Souza
Trindade, Procuradora da Fazenda Nacional.
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hipotese, mera implicagdo financeira. (BRASIL, STF, 2016)

Para o STF, o aspecto de a DRU ter sido inserida na ordem juridica por meio de Emenda
Constitucional legitima, assim nos parece, sua existéncia. Em outras palavras, a inica maneira
de legitimar o que a DRU faz, conforme o Tribunal de Ctpula do judiciario nacional, ocorre
por meio de Emenda Constitucional. Do contrario, seria inconstitucional.

Mesmo assim, nos parece que o STF ainda ndo tem um entendimento amadurecido sobre
a DRU. Tudo leva a crer que a matéria sera analisada novamente pelo colegiado judiciario
quando as teses contrarias a desvinculacao expressarem a fundo o argumento certeiro, capaz de
convencer 0s ministros sobre a inconstitucionalidade material congénita dessa ferramenta, algo
em que os advogados e a academia ainda precisardo trabalhar com maior intensidade.

Desse modo, entendemos que a DRU desperta possibilidades de desvirtuamento do
sistema, tanto pela hermenéutica ou interpretagdo deturpada das proprias contribuigdes, o que
sem duvida causa inseguranga juridica (um graves males que um sistema de Estado pode
sofrer), quanto e principalmente pelo fato de contrariar o intento central constitucional — a
protecao da dignidade humana —, na medida em que possibilita que valores obrigatoria e
originalmente destinados a seguridade social possam ser direcionados conforme o arbitrio
politico vigente.

Algumas conclusdes basicas avultam frente ao cenario exposto até agora: i) se a
seguridade social fosse deficitaria, ndo haveria como retirar 30% de seus recursos; i) se nao
fossem retirados recursos da seguridade social, o Governo Federal jamais poderia alegar o
déficit; iii) se ndo faltassem recursos para os outros orcamentos da Unido (que ndo o OSS), nao
seria preciso criar novos tributos ou retirar recursos da seguridade social; iv) nao havendo déficit
na seguridade social, ndo seria preciso restringir direitos, conquistados em nossa historia
constitucional através dos vetores civilizatorios e axiologicos indisponiveis do Estado
Democratico de Direito.

Portanto, o discurso do déficit da seguridade social parece ser conveniente a poucos, a
sustentar uma série de medidas que ndo seriam necessarias se a DRU fosse revogada. Em
realidade, aquilo que foi pensado como solugdo, vale dizer, o ato de desvincular receitas, revela-
se a origem do problema. Ao que parece, o objeto de interesse real e efetivo ¢ um aumento do
superavit do OSS, a fim de que haja espaco para utilizagdo desses recursos em outras areas,

utilizando-se o subterfugio da DRU?%’.

287 Parecendo crivel esse raciocinio, s.m.j., ap6s a publicagdo da EC n.° 93/2016 que previu o aumento da DRU de
20% para 30% na area afeita a seguridade social.
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Entendemos que o debate a respeito do futuro da previdéncia deve ser feito de maneira
mais séria e organizada, sem predominancia de interesses e disputas politico-partidarias (como
vém se sucedendo recentemente®®®) — ou mais propriamente do confronto ideologico entre o
governo e o congresso, a fim de que o formato bem ajustado do custeio da seguridade seja
preservado: tudo a determinar melhores (e mais estaveis) condicdoes de pagamento das
prestagdes de saude, assistenciais e previdenciarias.

De uma maneira geral, verifica-se que a economia desejada pelo Governo Federal —
independentemente da cor partidaria — enveredou por caminho equivocado, contrario aos
principios e regras constitucionais conformadores da preservagao e intangibilidade dos direitos
sociais. Nao obstante a necessidade de clareza e seguranga juridica no ambito do direito
previdenciario, diante da transparéncia exigida na compreensdo das regras do jogo para a
concessao de um beneficio de carater alimentar e definitivo, € certo que nos ultimos periodos
de crise institucional vém sendo realizados inumeros ajustes nesse campo dos direitos sociais,
com o escopo de reduzir o suposto déficit do INSS, aumentando-se, em ultima instancia, o
folego das contas do governo.

Além disso, necessario exigirmos o cumprimento da Lei Maior, a transparéncia nas
contas publicas e especialmente a lealdade dos nossos representantes politicos, dada a
necessidade de divulgacao de informagdes idoneas acerca da situagdo financeira da seguridade
social, sendo incontroverso que se ndo tivéssemos acesso aos meios confidveis alternativos,
como sao os dados disponibilizados por Eviladsio Salvador, Denise Gentil, Maria Lucia
Fattorelli e pelas entidades ANFIP e IPEA, teriamos realmente imensas dificuldades em
desvendar as artimanhas politicas nesse ocultamento contumaz da realidade dos ntimeros
idoneos.

Seja como for, a (re)utilizacdo de emendas constitucionais para perpetuagdo da DRU
evidentemente ndo se mostra uma solugdo satisfatoria a longo prazo, porque representa um
mecanismo (improvisado) de desafogo dos governos, ano apdés ano, os quais,
independentemente da bandeira partidaria, se veem constantemente pressionados (em parte pela

sua propria incompeténcia) a buscar (incongruentes) solugdes para o manejo do erario publico.

288 Em um “dialogo” institucional nada republicano, o Executivo ainda abusa das emendas constitucionais e
medidas provisorias em temas de grande complexidade e forte divergéncia, na va tentativa de criar fatos que
justifiquem a alterac@o de regras consumadas.
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4.4 DIVIDA PUBLICA x PREVIDENCIA SOCIAL

A reforma da previdéncia e a divida publica parecem ser dois temas bem distantes, mas
sdo mais proximos do que imaginamos. A verdade ¢ que os reais interesses que estdo por tras
da PEC 287/2016 ¢ o aumento da arrecadagdo para pagar os juros da divida publica e o incentivo
a migragdo do trabalhador para a previdéncia privada. A proposta de reforma da previdéncia
social guarda, desta forma, intima relagdo com a politica governamental de administracdo do
Orcamento Geral da Unido, da qual emerge como prioridade a preocupacao com a consolidagao
de um forte superavit primario, capaz de assegurar o pagamento dos juros e amortizacao da
divida publica brasileira, divida esta que tende a crescer expressivamente em razao das politicas
macroecondmicas adotadas pelo Governo Federal e das medidas legislativas em curso no
Congresso Nacional.

Esse desvio de recursos de areas sociais para o pagamento de divida, alids, ¢ motivo de
criticas por um outro motivo, tendo em vista que essa desvinculagdo nunca foi objeto de uma
auditoria, como previsto no artigo 26 do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitorias.

A vista disso, ¢ sem a pretensdo de querer esgotar o tema do pagamento dos juros e
amortizacao da divida publica brasileira, mostra-se imperioso chamar a aten¢ao as questoes que
envolvem o orcamento publico e as razdes pelas quais algumas das despesas nele contida detém
a “simpatia” invariavel de praticamente todos os governos e da grande midia nacional, enquanto
outras (como as despesas previdenciarias, com a saude ou com a educagdo, por exemplo), sao
sempre tratadas como causadoras de desequilibrios orgamentarios capazes de conduzir as
repetidas crises financeiras experimentadas pelo Estado brasileiro.

Utilizaremos como base de investigacdo os dados levantados pelo sitio eletronico
Auditoria Cidadad da Divida®®®, coordenado por Maria Lucia Fattorelli**°, de onde podemos
extrair solidas e consistentes informagdes sobre o orgamento publico brasileiro.

Na Comissao Parlamentar de Inquérito (CPI) da Divida Publica, instaurada pela Camara
dos Deputados em 2009, a Auditoria Cidada da Divida, por intermédio da sua coordenadora
Maria Lucia Fattorelli, elaborou uma profunda auditoria nos nimeros dessa divida a fim de
apurar os seus valores reais. De forma nada surpreendente, o relatério final dessa auditoria
apurou que o principal componente da divida foram os proprios juros, ou seja, trata-se de divida

meramente financeira, sem contrapartida em bens e servigos ao povo brasileiro. Segundo Maria

289 Trata-se de uma organizagdo ndo-governamental (ONG) e sem fins lucrativos que tem acumulado expressivo
conhecimento técnico sobre o assunto.
290 Auditora Fiscal da Receita Federal do Brasil aposentada, Administradora e Contadora.
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Lucia Fattorelli (2012a, n.p), “o pagamento de juros e amortiza¢oes da divida consumiu em
2009 a quantia de R$ 380 bilhdes — mais de R$ 1 bilhdo por dia — o que representa 35,57% do

Orcamento da Unido**!, de acordo com o Grafico 6.

Grafico 6 — Orcamento Geral da Uniao em 2009: (1,068 trilhao)
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Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional
Elaboragdo: Auditoria Cidada da Divida

O valor de R$ 380 bilhdes gasto com a divida publica no ano de 2009 representou quase
9 vezes o valor do suposto déficit da previdéncia social alegado pelo Governo Federal naquele
mesmo ano. (FATTORELLI, 2012a, n.p)

Outro aspecto digno de nota ¢ a velocidade do crescimento dos gastos com a divida
publica em comparacao com os demais gastos federais, conforme série historica retratada no
Grafico 7, superando os gastos com Previdéncia Social (mesmo incluindo todos os servidores
publicos vinculados aos respectivos RPPS), representando mais que o dobro de todos os gastos
com pessoal ativo e aposentado (R$ 165 bilhdes), ou o equivalente a 12 vezes os gastos com

educagdo e 8 vezes os gastos com saude. (FATTORELLI, 2012a, n.p)

291 Cabe ressaltar ainda que esse montante ndo considerou a chamada “rolagem”, isto é, o pagamento de
amortizagdes por meio da emissdo de novos titulos. Caso computada a rolagem, os gastos com a divida
consumiram quase a metade dos recursos orgamentarios: 48,24%.
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Grafico 7 — Gastos selecionados do Orcamento Geral da Uniao de 1995 a 2009
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Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional
Elaboragdo: Auditoria Cidada da Divida

A CPI da Divida Publica concluiu seus trabalhos em 11 de maio de 2010, apontando

292

diversos e graves indicios de ilegalidades, como aplicagdo de juros sobre juros=’=, evidéncias

de conflitos de interesses na defini¢do das taxas de juros®®?

, relevantes danos ao patrimonio
publico?®*, falta de transparéncia na publicacdo dos juros nominais efetivamente pagos,

violacao dos direitos humanos e sociais, dentre outros. (FATTORELLI, 2012a, n.p)

A referida CPI também serviu para demonstrar como a politica econdmica adotada
pelos tltimos Governos tem se estruturado para privilegiar o pagamento da divida
financeira, em detrimento do atendimento das necessidades sociais. Baseada na
produgdo de Superavit Primario (com aumento da carga tributéria e cortes de gastos
sociais), no Regime de Metas de Inflacdo (que equivocadamente elegeu as taxas de
juros como Unico instrumento de controle da inflagdo) e no livre fluxo de capitais (que
permite movimentos especulativos), a atual politica econémica colocou o Brasil a
servigo dos interesses do mercado, mantendo elevadas taxas de juros e acelerado
crescimento da divida publica, acirrando o fosso social vivente em nosso pais.
(FATTORELLI, 2012a, n.p)

Em uma nova auditoria, cujos dados foram divulgados em 2016%%, a equipe da
Auditoria Cidada da Divida trataram de analisar os gastos publicos no periodo de 2013 a 2015,
como se pode ver do Grafico 8.

Com base nessas informacgdes, podemos afirmar que — ao contrario do que sustenta o
Governo Federal e os principais meios de comunicagdo nacionais — no periodo entre os anos de
2013 e 2015 as despesas com a Previdéncia Social brasileira despencaram proporcionalmente,

o0 mesmo ocorrendo em relacao as despesas com a saude e a educacao publicas. Outra despesa

292 Também conhecida por juros compostos ou capitalizagdo de juros, essa pratica é considerada ilegal pelo
Supremo Tribunal Federal, de acordo com o disposto na Stmula 121: “E vedada a capitalizagéo de juros, ainda
que expressamente convencionada.”

293 Face a influéncia direta de agentes do mercado financeiro.

294 Em virtude das sucessivas negociagdes da divida externa e interna que nunca chegaram a ser auditadas.

295 No sitio eletronico da Auditoria Cidada da Divida.
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especifica, entretanto, logo surpreende ndo so6 pela sua grandeza, mas sobretudo pelo
incremento que experimentou no mesmo periodo, quando cresceu 17,61%, qual seja aquela
resultante do pagamento dos “Servigos da Divida”, que inclui as despesa com o adimplemento

de juros e amortizag¢ao da divida publica brasileira. (FATTORELLI, 2016, p. 79)
Grafico 8 — Evolucdo do Orcamento Geral da Unifo de 2013 a 2015

ORGAMENTO GERAL DA UNIAO ORGAMENTO GERAL DA UNIAO ORGAMENTO GERAL DA UNIAO
EXECUTADO EM 2013 EXECUTADO EM 2014 PLOA 2015

PARAESTADOS

PARAESTADOS W4 )
E MUNICIPIOS

E MUNICIPIOS /

! AUDITORIA

COADA DADVOA
Fonte: Orgamento Geral da Unido de 2013 a 2015
Elaboragdo: Auditoria Cidada da Divida

Em outras palavras, o Grafico 8 comprova que s6 no ano de 2015 a Unido Federal
repassou para o sistema financeiro mais de 47% do seu orgamento, 0o que representou um
dispéndio de cerca de R$ 1,3 trilhdo, equivalendo a algo em torno de 13 vezes mais do que o
montante gasto com saude no mesmo periodo; ou 13 vezes que aquilo que foi dispendido com
educagdo; ou, ainda, 2,6 vezes mais do que a despesa realizada com o pagamento de todos os
beneficios previdenciarios. (FATTORELLI, 2016, p. 81)

Destarte, trazendo estes numeros para um exemplo trivial, como o or¢camento
doméstico, parece 16gico que qualquer um que se depare com o consumo de cerca de metade
da sua renda mensal para o pagamento de juros e amortizagdo de uma pretensa divida contraida,
e perceba que todo este esfor¢o pessoal de adimplemento destas obrigacdes ndo faz a divida
original ser reduzida, certamente procurard saber como esta pretensa divida foi composta; a que
bens ou servicos ela se refere; quem a contraiu; que juros sobre ela incidem; se estes juros
variam (aumentam) conforme condi¢des externas a propria divida (como a Taxa SELIC, por
exemplo); e as razdes pelas quais o fiel adimplemento mensal dos respectivos juros e
amortizacao nao sao capazes de reduzir o seu tamanho.

Entre nossos governantes, entretanto, esta preocupacao parece simplesmente inexistir.

Para Ana Paula Oliveira Avila (2016, p. 105), “a julgar pelo comportamento verificado nos
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Governos Sarney, Collor, Itamar, Fernando Henrique e Lula, no que diz com o disposto no art.
26 do Ato das Disposi¢oes Constitucionais Transitorias”, € mais especialmente frente ao veto
oposto pela ex-Presidenta Dilma Rousseff (em janeiro de 2016)*°%, & emenda inserida pelo
Congresso Nacional no Plano Plurianual 2016/2019, a qual previa a realizagdo de uma auditoria
na divida publica brasileira, “todos, a unanimidade, foram no minimo omissos quanto a esta
questdo, resignando-se em administrar um or¢amento correspondente a cerca da metade de
toda a arrecadagdo da Unido”, ja que admitiram, sem questionar, que a outra metade fosse
automaticamente enxugada para abastecer o sistema financeiro nacional e internacional, através
do esquema da divida.

Logo, devemos entender que quando nossos parlamentares alegam dificuldades
or¢camentdrias para assegurar a prestacdo de servigos pubicos de qualidade em areas como
saude, educagdo, assisténcia e previdéncia, ou quando afirmam que as despesas previdenciarias
projetam um portentoso déficit nas contas publicas, eles, em verdade, estdo nos falando das
dificuldades encontradas para manter os servicos publicos com pouco mais da metade do
Orcamento da Unido, j4 que em relagdo a outra metade estes parlamentares — sejam de qual
bandeira partidaria forem — adotam como dogma o compromisso do pagamento dos juros e
amortizacao da divida publica, sem repercutir qualquer tipo de diivida ou questionamento.

Vimos antes que o Grafico 8 nos demonstra que entre 2013 ¢ 2015 as despesas publicas
com saude, educacdo e previdéncia despencaram repetida e consistentemente, a ponto de
haverem representado (somadas) cerca de 32,1% das despesas da Unido, em 2013, caindo para
apenas 25,6% em 2015, numa redugdo percentual de cerca de 20% (vinte por cento) no curto
espaco de 2 anos. No mesmo periodo, ao contrario, as despesas com o pagamento de juros e
amortizacdo da divida publica cresceram continuadamente, passando de 40,3% (em 2013), para
47,4% (em 2015), num incremento de quase 20%. (FATTORELLI, 2016, p. 82)

Coincidéncia? Entendemos que ndo. Trata-se apenas do resultado de um miraculoso
esforco fiscal que logrou transferir recursos de importantes areas sociais da Unido para o
or¢amento fiscal, a demonstrar de forma inequivoca quais tem sido as verdadeiras prioridades
governamentais nas ultimas décadas.

A situagdo fica ainda mais complicada quando nos deparamos com dados que

demonstram que enquanto as despesas com saude, previdéncia e educacao despencaram, como

296 No dia 14/01/2016, o Diario Oficial da Unido, na Secdo 1, pagina 9, divulgou o veto da Presidéncia da Republica
a realizacdo de auditoria da divida publica com participagdo de entidades da sociedade civil, no ambito do
Ministério da Fazenda. Essa auditoria havia sido incluida no Plano Plurianual (PPA 2016-2019) e acatada pela
Comissdo de Finangas e Tributagdo, que é o principal Orgdo Colegiado da Camara dos Deputados sobre o
orcamento publico. Entretanto, o veto presidencial inviabilizou a sua realizagao.
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297

visto no Grafico 8, a populagdo brasileira aumentou=’’, o nimero de criangas em idade escolar

298 299

cresceu~’°, o numero de idosos se avolumou~"’ e o nimero de trabalhadores em condigoes de

300 "6 que nos conduz a inarredavel conclusdo de que o Estado brasileiro

se aposentar cresceu
minguou, mercé do repasse, ao sistema financeiro, de parte substancial dos recursos que lhe
davam suporte. (FATTORELLI, 2016, p. 82)

E neste contexto que o Pais vé voltar a tona nova proposta de reforma da previdéncia,
sob os mesmos argumentos alarmistas e improcedentes que embalaram as reformas levadas a
cabo em 1998 e 2003, desta feita sob a falacia de que o pretenso déficit teria alcancado a cifra
de RS 85,8 bilhdes em 2015, e projetando niimeros ainda mais portentosos para o ano 2050,
quando cogita-se que a populagdo idosa brasileira represente cerca de 25% da populacao total).

Em virtude dessas teses alarmistas contarem sempre com o forte e incondicional apoio
e propalacao da grande midia brasileira, acostumada a misturar seus interesses financeiros e
corporativos aos interesses das elites nacionais, da qual faz parte, criou-se um “pano de fundo”
destinado a conduzir os desinformados e os menos cuidadosos a conclusao de que ndo restaria
mesmo outra alternativa plausivel (diante de riscos tdo profundos) que ndo alterar
imediatamente o regime previdenciario, de modo a prevenir esta derrocada futura das contas

publicas. (FATTORELLI, 2012a, n.p)
Segundo Maria Lucia Fattorelli (2012a, n.p):

Forma-se, assim, aquilo que a grande midia convencionou chamar de “opinido
publica”, mas que nada mais é do que a opinido das poucas familias que detém o
controle dos grandes meios de comunicagdo nacionais, ou, em ultima analise, a
opinido das classes dominantes.

E assim que voltamos a ouvir (com algumas pequenas varidveis), praticamente as
mesmas propostas que nos acostumamos a ouvir de todos os governos nos ultimos 30
anos.

Desmontar a equivocidade do déficit, assim, ¢ imprescindivel para desconstituir o
principal argumento que embala as propostas de reforma da previdéncia, tarefa para a qual

301 & 3 inaceitavel

mostra-se fundamental fazer a correlagdo entre as despesas previdenciarias
reserva de quase metade do orcamento da Unido para o pagamento dos juros e amortizagao da
divida publica, até porque € esta a inica maneira de deixar claro que as propostas de contencao

de despesas publicas — sucessivamente apresentadas pelos governantes brasileiros ano apds ano

297 Demandando mais servigos plblicos de maneira geral.

298 Exigindo mais despesas com educagio.

2% Demandando maiores despesas com salide e assisténcia social.

300 Resultando em despesas previdenciarias mais expressivas.

301 Assim como as despesas com salide, educacdo e demais direitos sociais.
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— longe de pretenderem assegurar a melhoria e a ampliagdo de servigos publicos essenciais ao
nosso povo, buscam, isto sim, assegurar a manutencao ¢ a ampliagdo do famigerado esquema
da divida e a privatizacdo desenfreada destes servigos publicos.

Neste sentido vejamos através do Grafico 9, abaixo, qual foi a participagao da despesa
previdenciaria no Or¢gamento Geral da Unido, em 2015, lembrando que o Grafico anterior (8)

demonstrava que esta participagdo vem caindo proporcionalmente nos tltimos anos:

Grafico 9 — Despesa previdencidria e assistencial no Or¢camento da Unido em 2015
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Fonte: Orgamento Geral da Unido de 2013 a 2015
Elaboragdo: Auditoria Cidada da Divida

Desta forma, sempre que ouvirmos falar que a previdéncia publica ¢ altamente
deficitaria, sendo responsavel por um rombo no orgamento publico brasileiro, devemos ter em
mente que estamos diante de uma despesa publica que representou, naquele ano de 2015, pouco
mais que 18% (dezoito por cento) do Orcamento Geral da Unido.

Soa no minimo estranho, portanto, que a esta fatia relativamente pequena do seu
or¢amento o Governo Federal atribua tamanha responsabilidade por problemas presentes e
futuros no equilibrio das contas publicas, enquanto o comprometimento de cerca de 47,4% deste
or¢amento com o pagamento de juros e amortizagao da divida publica (em 2015) nao lhe causa
nenhum sobressalto. (FATTORELLI, 2016, p. 86)

Talvez porque o esquema da divida publica nada mais seja que a nova roupagem dada
ao velho patrimonialismo que sempre marcou a relagdo das nossas elites com o Estado
brasileiro. Ou talvez porque por detras da divida publica esta o sistema financeiro (os bancos),
e por detras deles os grandes grupos econdmicos nacionais e internacionais, aos quais a grande
midia brasileira e os partidos politicos que representam as elites nacionais sempre se alinharam
incondicionalmente. Some-se a isto 0s interesses privatizantes que sempre rondaram a
Previdéncia Social brasileira, para os quais mostra-se fundamental a redugdo da protegao

previdenciaria publica, de sorte a abrir espaco a maior exploragdo da atividade e a ampliacao
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dos lucros obtidos pelas institui¢des de previdéncia complementar, concentradas fortemente no
sistema financeiro.

Assim, na medida em que os governantes brasileiros nao podem (na verdade nado
querem) tocar na metade orcamentaria destinada ao pagamento dos juros e amortizagdo da
divida publica, e uma vez que quase sempre comungam dos mesmos interesses privatizantes
que rondam constantemente o Estado brasileiro e as riquezas nacionais, fica facil compreender
porque, diante de qualquer crise econdmica, o “ajuste” por eles proposto recai sempre sobre 0s
servicos publicos, e em particular sobre o sistema previdenciario publico. (FATTORELLI,
2016, p. 87)

Diante de um quadro como foi exposto aqui, ndo devem restar diividas de que qualquer
pessoa interessada numa discussdao minimamente séria sobre a destinacao dada aos tributos
arrecadados pelo Estado brasileiro, havera, necessariamente, de abordar e questionar a extorsao
que vem se operando todos os anos, por décadas seguidas, sobre as receitas publicas, a qual
conecta-se umbilicalmente (em proveito) aos grandes grupos financeiros € sempre em
detrimento da qualidade e da amplitude dos servigos publicos de que o nosso povo tanto

necessita.

4.5 DEFICIT DA PREVIDENCIA OU DA DEMOCRACIA?

Conforme ja mencionados no topico introdutdrio deste capitulo, a opinido publica tem
sido influenciada por uma visdo negativa da previdéncia publica que nao corresponde a
realidade. Desmistificar esse panorama sombrio que se construiu em torno da previdéncia social
ndo ¢ uma tarefa facil, em fun¢do do “bombardeio” de informagdes e opinides distorcidas que
sdo cotidianamente veiculadas.

Inicialmente € necessario considerar que os nimeros utilizados para avaliar a situacao
financeira da previdéncia sdo normalmente enganosos ¢ alarmistas. A publicidade
governamental divulgou, por exemplo, que o déficit previdenciario, em 2004, foi de RS 32
bilhdes e de R$ 37,6 bilhdes, em 2005°°2. O que foi chamado de déficit da previdéncia pelas
midias oficiais, entretanto, se tratava do saldo previdencidrio negativo, ou seja, a soma (parcial)

de receitas provenientes das contribuigdes ao INSS sobre a folha de salarios e demais

392 Dados disponiveis no site do Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social, na aba Fluxo de Caixa do INSS,
na opcdo Boletim Estatistico da Previdéncia Social.
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303

rendimentos do trabalho’®® e de outras receitas proprias menos expressivas’®*, deduzidas das

transferéncias a terceiros>%>

e dos beneficios previdenciarios do RGPS.

Em outras palavras, para se chegar ao suposto déficit, o Governo Federal parte de uma
simples comparagao entre o que € arrecadado exclusivamente com as contribui¢des que incidem
sobre a folha de pagamentos ¢ a totalidade dos valores gastos com beneficios previdenciarios,
sejam eles urbanos ou rurais. Entretanto, os nimeros apresentados para demonstrar o suposto
déficit ndo se sustentam, porquanto ¢ a propria Constituicdo Federal que afirma que a
previdéncia social, juntamente com a satude e a assisténcia social, integram a seguridade social.
E para cobrir as despesas da seguridade social com satide e beneficios assistenciais e
previdenciarios, a Carta Magna instituiu como um de seus principios maximos exatamente o da
diversidade da base de seu financiamento, conforme foi amplamente exposto no tépico 4.1.
Verifica-se, portanto, que se trata de um grave erro retirar do sistema da seguridade social a
previdéncia, como faz o Governo Federal ao tentar demonstrar que existe um suposto déficit.

Se for computada a totalidade das fontes de recursos da previdéncia e deduzida a despesa
total, inclusive os gastos administrativos com pessoal, custeio e divida do setor, bem como

306 "o resultado apurado sera um superavit de R$ 8,26 bilhdes

outros gastos nao-previdenciarios
em 2004 e de R$ 921 milhdes em 2005, conforme podera ser visualizado na Tabela 133%7. Esse
superavit, denominado superavit operacional, que ¢ uma informacao favoravel — e que pode ser
apurada pelas mesmas estatisticas oficiais —, ndo ¢ divulgado para a populacdo como sendo o

resultado da previdéncia social. Constata-se, portanto, que ha recursos financeiros excedentes

303 Arrecada¢do Bancéria e Arrecadagio com o SIMPLES (Sistema Integrado de Pagamentos de Impostos e
Contribui¢cdes das Microempresas e das Empresas de Pequeno Porte). O SIMPLES consiste no pagamento
unificado do IRPJ, PIS, COFINS, CSLL, INSS Patronal e IPI. Podera incluir o ICMS e/ou o ISS. A inscri¢do no
Simples dispensa do pagamento de contribui¢des destinadas ao SESC, SESI, SENAI, SENAC, SEBRAE, e seus
congéneres, bem como as relativas ao salario- educacdo e a Contribui¢do Sindical Patronal.

304 Arrecadagio do Programa de Recuperagio Fiscal - REFIS, Arrecadagdo do FNS - Fundo Nacional de Satde,
Arrecadagdo de Certificado de Divida Publica - CDP, Programa de Financiamento Estudantil — FIES e Depositos
Judiciais. Estas receitas representaram 1,8% do total de Recebimentos Proprios do INSS em 2005.

395 Transferéncias a Terceiros sdo aquelas que se destinam ao Sistema S (SESI, SENAC, SENAI, SENAR,
SEBRAE, SESC, SEST, SENAT).

306 Gastos ndo-previdenciarios sdo os beneficios assistenciais ao portador de deficiéncia, ao idoso, aos dependentes
de vitimas fatais de certas doengas graves, ao invalido.

307 A Tabela 13 contém ndo apenas as despesas com o conjunto de agdes que visam dar cobertura aos chamados
riscos sociais, mas também gastos ndo-previdenciarios, pertencentes ao subsistema Assisténcia Social e que se
constituem de beneficios concedidos com base no critério de necessidade, dispensando o vinculo contributivo.
Contém também despesas com pessoal do INSS, embora o RGPS seja um regime publico que arrecada recursos
para serem utilizados com o pagamento de beneficios. Os funcionarios que nele trabalham deveriam ser pagos
pelo Orgamento da Unido, pois sdo, como os demais, servidores da Unido. Foi empregada, nas tabelas 1 e 2, a
mesma metodologia adotada no Fluxo de Caixa do INSS, que inclui despesas que, rigorosamente, ndo pertencem
exclusivamente ao sistema previdenciario; isso, no entanto, reforca mais ainda o argumento de que o sistema ¢é
superavitario.
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no RGPS e que tais recursos poderiam ser utilizados para melhorar este sistema, em beneficio
de uma parcela consideravel da populacao de baixa renda.

As Tabelas 13 e 14, que serdo apresentadas a seguir, mostram o resultado financeiro do
RGPS e de alguns programas assistenciais, extraido do fluxo de Caixa do INSS para um periodo
de dezesseis anos. A Tabela 13 contém dados de receita e despesa de 1990 até 1998; a Tabela

14, do periodo de 1999 até 2005.3%8

Tabela 13 — Resultado do Orcamento da Seguridade Social de 1990 a 1998

FLUXO DE CAIXA DO INSS
1990 2 1998
wvalores comentes em RE
RUBRICAS 1990 1991 1952 1993 1994 19% 1396 1997 1398
RECEBMENTOS 770,228 3455014 40.884.189 961.501.068 22202881421 39.802.547.000  50.705.775.000 58.416.054.000 623929596542
Artecadagdo Bancaria 624.430 2064.313 31 573401 615967 659 16795.922 264 35137 667.000 43685733000 47.034.552.000 . 45 206 322000,
Rend de Aplicacdes Financeras BI.051 129745 7408490 F&EE0S 172V S 112215500 290524 000 105472000 267425000
Remunersgdo o Anecadagi Bancana 0 0 0 1] 0 0 13.373.000 10151.000 £.905.000
Comrbuizdo Plano Seg Socisl Senvidar- Trensl 0 0 0 D 1] 1] 161.083000 0 134225000
Resgate de Tiulos e Bardicagoes 9 k- 1683 A05 0 0 3000 200 2516000
Ervprictimag 0 0 0 0 0 0 3482933000 €00000000 1.407.493602
Prémiy de Saguro Dpeat 08 123 2628 0 0 0 0 0 0|
Outros Recebimentos Pripnos ] 80&E 18064 129695 163613453 411.451.000 240 66 000 102359000 525155000
Contrbu®o scbre o Lucro 207 1% 6341 1410033 E00702001 255100000 1} 16760000 4.062072000,
Fundo Eacial de Emeegincia 0 0 0 0 4141000 751602000 i} 0 0|
Fundo da Estabilizagao Fiscal 0 0 0 1) 0 0 80 583 000 942242000 1.29599% 000
Furdo Estatnizagi Fiscd Epu 0 0 0 0 0 0 0 0 53303000
Conturses Prognesticas(l] 1X a0 2216 0 0 5.481.000 15785000 7424000 0|
EpuwEqu 12188 &7 251 343938 J09m 0 0 0 0 0|
Firsocid FEA 177538 12X8538 13887 EE 0 1] 0 0 0
Cofme 0 0 0 0 453964525 92737000 1283083000 2053477000 473665000
Cofns/Epuy 0 1] 0 0 43%7422 BIZ465000 757 946.000 0
Cofnglloes 1] 0 0 o 0 70995 000 330000020 714270000
Cofns-Sas 0 0 0 0 0 1.115.000 0 0
Remun. Dispon. Tesouro Nacionad 0 0 0 3070 0 0 0 0
Tiuks do Tesoura Maciral 0 ] 0 @Bz 0 o o 0
Outres Trenshrérois 0 0 0 BEX 0 0 0 0
Contrbuigio Sindicd 0 30F 763 0 0 Q 0 0
Cota de Prewdéncia 0 133 1 1237 0 0 363000 [} 0
Lotena Instartings 0 us 1.716 1] 0 0 0 0 0
Reswrsos Omindries & TR TR 0 T03¥B4  FTH00 1062000 1653000 1342844000,
Recursos de Cantessdes e Permiszoes 0 1] 0 1) 0 0 o 0 1480370000
AnecadagioSimples 0 0 0 1] 0 0 0 935156000 1.534.802000|
PAGAMENTOS 719.954 3504333 36,675,660 831567087 20612624326 29.399.627.000  51.723.564.000 56.081.990.000 64.595.743.402
Beneficios - Detalhamento knorado 6755 36196 &30314 1234777 AR2E9XS 881504000 163 B35 502 o 0|
Atwes 70106  %ead 128320 16851.7% 132795 1121974.000 1004953000  03247.000  905.213.000,
haties L0 68BN 30206 11541613 47SED215T  805.302000 962950000 1123020000 1.233167.000
¥ e Encargos 1548 1817 196164 625130 163HE783 380453000 FEX 000 o 16595 000,
Acsetincn Midics 147.477 0 0 1] 0 0 0 0 0|
Contrb. Seepundads Socisl- Pato hesPezsng 0 6932 062 D 79563253 17000 3¢ 118000 0 13217.000
Transforinoahamps 0 93870 42698 907 e 0 0 o o 0|
Outres Pagamentos do INSS - Peseaal 0 ] 0 1s08s 0 1] 0 ] 0
Outres Pagamantes do INSS 355 15216 106664 4897306 647913435 1087 347000 0 0 0
Tranef. Fundy Socil ds Emergsnoa 0 0 0 1] 0 300000000 1] 0 0
Sengr 0 o 14085 7ESEM 11333850 33130000 L2847 D0 44851000 37.017 000,
Senw 55898 1813 218668 4745651 103800857 194313000 196,923 000 364100 2 2 000
Sasi 6.0 2550 47974 S56MG  1TTI0ET1 240702000 ATI3000 31177000 290045000
Sena 33 1595 184052 4055976 10107.035 2000 253 630000 321370000 =01.031.000
Sesc 6.416 29275 2¥EN2 14268 203660976 29,000 493419000 625010000 585.207.000
Sehrag 0 6% 2830 03626 2627176 467 44000 467665000 BO5590000  £52562000)
b 2783 13318 158343 3742175 100493057 230.128.00 204 863 000 XB3143000 232393000
Denaocp S5 27 A B51.945 20225% 0 0 0 0
Sdr 0 0 0 0 1T¥F2000 40580000 ¥ 080000 BXT000 4118000
Salino-Educagdo 14548 5 &5 6GXLE4 18102%0 482618629 3492000 1183393000 1181149000 1.059132000|
Sest 0 0 0 0 2X510825 52433000 53,665,000 73848.000
Eenat 0 0 0 0 16EM74 33741000 33.705.000 43250000
Fundo Asroaano x 1.914 12142 a5 67E B 216500 29005000 26 658000
Ersno Profs. Maritmo - Dge 30 1858 19588 1018 13605539 18.100.000 23.400.000 2.81.00
Armonizagio e Encamgos 0 ] 0 0 0 0 3503583000 0
Admnistrag 3 e Patrmanin 0 0 1} 0 0 0 44032000 2225400
Datapesy 0 0 0 [1] 1 0 JQEI00  3BTE00
Ect 0 0 0 1} 0 0 37 955000 42031000
Fundacartro ] 0 1} 1] 0 0 4204 000 53600000
Gesp [Petrang] 0 0 0 0 0 0 19895000 164934000
Watansd 0 0 0 0 0 0 51.373.000 326826800
Pxep 0 0 0 0 0 0 4922000
Remuners;do Bancéna 0 0 0 D 0 0 36 466 000 442020000 401.101.000
Seongne de Tersims 0 0 0 0 0 0 JIN000 3FWBIG3000 485247 000
Diversos 0 0 0 1] 1] 1} B0£71.000 733200 54 634 000
Ercangos Preddenciérins da Uniso - Epu 0 o 0 1) 0 0 03100 000 757.931.000 783373 X012
Arrgancs Assslencisis - Lois 0 0 0 0 0 1746709403 792900000 1.139850203
Ermpréstimos n3 reds Bancina - pagamentos 0 0 i} 1} 0 0 1.407 433 00|
Presidencinos - Detaltamento ignorata 351,490 2044 150 71253951 BI7 24 326 17 103975055 32260000000 40441600000 47052624 000 54 074 625937
SALDO PREVIDENCLARIO (Arrec ipune - Eenelins] 202688 725602 2556700 77350989 395428083 396050000  3460.005.000 3300.797.000 1433851997
SALDO OPERACIONAL [Recebimanos - Pagamertos] 30270 39289 4. 200820 127.934.781 1.669.257.095 196600000  -1423.785.000 2.334.154.000 2.202.763.760
Forte: Mnistern da Preadencs - DATAPREV
(1) 0 arm o2 1980 nclui 3 Cots de Preadinoia
Armecadagio Uiguids comaspande & recebimantas propias mans Ti Encias 3 Tercairos, Rasthuigdes e Ra ] de Amacadagdo

Elaboragdo: Denise Lobato Gentil

308 As Tabelas 13 e 14 apresentam grupos de contas diferentes porque os demonstrativos do fluxo de caixa do
INSS sofreram alteracdes ao longo do tempo, principalmente a partir de 1999.



Tabela 14 — Resultado do Orcamento da Seguridade Social de 1999 a 2005

FLUXO DE CAIXA DO INSS
1999 - 2005
valores correntes em R$ mil
DISCRIMINAGAO 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005
1. SALDO INICIAL 464910 655405 1.366.271%| 1.487.512"| 4.456.488 (3) 3324492 " 5354214
2. RECEBIMENTOS 68.415.913| 77.185.134| 88.156.585| 105.035.180| 122.229.227 160.000.554(172.719.638
2.1 Préprios 52.424.226| 59.605.661| 66.998.152|  76.082.251|  86.587.225 101.125.841 115.956.568
2.2 Rendimentos Financeiros 132.339 383.617 466.739 39.251 385.090 932.413 187.214
2.3 Outros 189.260 152.083 152.192 320.935 218.532 1.677.880|  697.820
2.4 Antecipagio da Receita (Tesouro Nacional) 123.719|  1.760.549 -2.368 2.939.546|  -3.237.294 6.884.746| 10.326.539
2.5 Transferéncias da Unido 15.546.369| 15.283.224| 20.541.869|  25.653.199 38.275.673 49.379.674| 45.552.497
Recursos Ordindrios 3873291 586379 1578342 4823922 4692126 648758  112.822
Recursos do Fundo de Eshatiizacéo Fiscal 0 0 0 0 0 0 0
Operagdes de Crédto Externa 0 1.100 0 0 340 208.845 1.788
COFINS 3314550| 5478799 11.132576| 13035393) 19752315 30.791.398| 25.193.727
COFINSLLOAS 1545900| 2012919 2712248 3438.782 4.450.752 6.190.399| 9.361.487
Desvincula. De Impostos e Contribuigies 0 0 0 0 0 0 0
Devolugéo do PISPASEPIOutros 0 56.343 11.208 1048 1476 12.802 2.003
Contribuigéo Social sobre o Lucro - Contrapartida a 0 1] 1.795 -224 179.186 9.672
Concursos e Prognésticos 0 1} 0 0 6015 61.907 32.299
Contribuigéo Plano Seq. Social Servidor 0 0 159.019 0 0 0 0
Saldo de Exercidios Anteriores 0 106.285 337628 772 0 0 0
Contribuigdo Social sobre o Lucro (CSLL) 999642  1.557.026 264865 1426947 3.758.235 1540087  130.293
Fundo de Estakilizagéo Fiscal 1.548.022 0 0 0 0 0 0
COFINS/EPU 731.765 542,945 713.848 622154 615.043 762.982 798.695
Recursos Ordinarios / COFINS - TRF 0 0 0 0 0 3017156  4.088.101
Contribuigdo Proviséria s/ Mov. Financeira (CPMF) 3433198| 4941427  3.550.000 2303828 4.999.586 5946054| 5.821.610
3. PAGAMENTOS 68.225.419| 76.474.269| 88.035.343| 102.066.204| 123.361.223 151.741.571( 171.798.592
3.1 Pagamentos do INSS 64.928.884| 72.583.743| 83.529.081| 97.011.634| 117.504.148 144.381.113| 164.277.121
3.1.1 - Beneficios 60.835.096| 68.506.398| 78.697.572| 92.110.271| 112.743.289 134.569.689 | 156.703.262
3..1.1 Previdenciarios 58.540.026| 65.787.081| 75.328.106|  88.026.659| 107.134.305 125.750.764| 146.010.130
Beneficios Provisionados 58.845.525| B6226256| 75819736 88.590.541| 107.680.404 126.401.781 0
Devolugéo de Beneficios -305.493 439177 -491.629 -563.882 -545.599 651.017|  -693.671
3.1.1.2 Nio Previdenciarios 2.295.070|  2.719.317|  3.369.466 4.083.612 5.062.884 8.167.907| 9.999.462
Enc. Previd. da Unido - EPU 749470 712398 682191 657 571 614781 665920  746.395
Amparos Assistenciais - LOAS 1.545.900 2.006.919 2687.275 3426041 4448103 75019687 9.253.067
3.4.2 Pessoal 2.335.038|  2.608.937|  2.661.790 3.250.422 3.173.178 6.970.690| 4.540.515
3.1.3 Custeio 1.758.751|  1.468.409|  2.169.719 1.650.940 1.532.680 3.491.751|  3.721.015
3.2 Transferéncias a Terceiros 3.296.535 3.890.526 4.506.262 5.054.571 5.857.075 1.360.458| 7.521.4711
4, Saldo Previdencirio (Arrec. Liquida - Benef. Previdenciarios)= (21) - (3.1.1) | -9.412.332| -10.071.944| -12.836.217| -16.998.979| -26.404.655 -31.985.381| -37.576.033
5. Saldo Operacional (Rec. Total - Pagamento Total) = (2) - (3) 190.495 710.866 121.241 2.968.976|  -1.131.997 8.258.983|  921.046
6. Saldo Final 655.405 1.366.271 1.487.512 4.456.488 3.324.491 11.583.478|  6.275.320

Fonte: COGEFINANSS; COGECONTANSS

Obs: No ano de 2005, a rubrica da receita COFINS inclui também a Contribuigdo do Plano de Seguridade Social do Servidor.
Nota: A conta Transferéncia a Terceiros engloba as contas de transferéncia de recursos ao SENAR, SENAI, SESI etc.

Arrecadagdo Liguida correponde aos Recebimentos Proprios menos Transferéncias a Terceiros, Restituigdes e Ressarcimento de Arrecadagéo.

Os valores de Beneficios Previdencidrios incluem provisionamento da maciga, empresas convenentes, beneficios no exterior, COMPREY, sentengas judiciais,

reembolso de saldrio-familia e matemidade e RPB (auxilios).

Elaboragdo: Denise Lobato Gentil

203

A primeira observagdo que se pode fazer ¢ que, durante os ultimos dezesseis anos,

apenas em cinco exercicios financeiros o RGPS apresentou saldo operacional negativo. Em

onze anos houve superavit, particularmente no periodo mais recente, po6s-1999, em que apenas

o ano de 2003 apresentou um pequeno déficit. E importante chamar atengio para o excedente

de recursos no caixa do INSS nos anos de 2004 ¢ 2005, que alcangou as cifras de R$ 8,2 bilhoes

e R$ 921 milhdes, respectivamente.

A segunda observagdo possivel € que receitas proprias da seguridade social, como

COFINS, CSLL, CPMF*® ¢ receitas de concursos de prognosticos, sdo tratadas como

transferéncias da Unido, embora sejam recursos vinculados ao orcamento da seguridade social,

399 A Contribuigdo Proviséria sobre Movimentagdo Financeira (CPMF) foi um tributo de esfera federal aplicado
durante os anos de 1997 a 2007. Atualmente, esse tributo esta descontinuado.
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por determinacgdo constitucional. Pela metodologia de elaboracdo do fluxo de caixa, a unica
receita prevista na Constituicdo Federal que recebe o tratamento de recebimentos proprios,
arrecadada e gerida pelo INSS, ¢ a contribuicao social dos empregadores incidentes sobre a
folha de salérios e a contribuicao ao INSS dos trabalhadores. (GENTIL, 2006, p. 43)

E importante ressaltar que as receitas antes referenciadas, impropriamente consideradas
transferéncias da Unido, sdo arrecadadas e administradas pelo Ministério da Fazenda e
depositadas no Banco Central. Como os “recebimentos proprios” sao insuficientes para pagar
todas as despesas previdencidrias e nao-previdenciarias, o INSS passa a usar as outras fontes
de recursos (transferéncias da Unido), disponibilizadas pelo Tesouro Nacional, que lhe transfere
apenas na medida (e na conveniéncia) em que deva cobrir uma necessidade de caixa. Isso
caracteriza um esvaziamento, politico e institucional, construido através da falta de
independéncia financeira dos 6rgaos da seguridade social. (GENTIL, 2006, p. 43)

Segundo Denise Gentil (2006, p. 44), “a legislagdo infraconstitucional foi
desconstruindo os esquemas de gestdo administrativa e financeira da seguridade social
concebidos em 1988 .

A Lein. 8.212/913'° por exemplo, estabeleceu no seu artigo 33 o seguinte:

Ao Instituto Nacional do Seguro Social (INSS) compete arrecadar, fiscalizar, langar
e normatizar o recolhimento das contribui¢des sociais previstas nas alineas a, b e ¢ do
paragrafo unico do art. 11 [contribuigdes sociais das empresas, incidentes sobre a
remuneracdo paga; dos empregadores domésticos; e dos trabalhadores, incidentes
sobre seu salario de contribui¢do]; e ao Departamento da Receita Federal (DRF)
compete arrecadar, fiscalizar, lancar e normatizar o recolhimento das contribui¢des
sociais previstas nas alineas d e e do paragrafo unico do art. 11 [contribui¢des sociais
das empresas sobre faturamento e lucro e as incidentes sobre a receita de concursos
de prognosticos]. (com grifos nossos)

Essas receitas, entretanto, continuam vinculadas a seguridade social e por ela geridas,
ou seja, devem ser aplicadas em saude, assisténcia social e previdéncia, ainda que sejam
arrecadadas, fiscalizadas, langadas e normatizadas pela Receita Federal.

Maria Lucia Teixeira Werneck Vianna (2003a, p. 112) reforca essa argumentacgao
explicando que COFINS e CSLL sao receitas constitucionalmente criadas como receitas da
seguridade, mas sdo administradas pela Secretaria da Receita Federal, competindo ao Tesouro,
um ente externo a seguridade, os repasses para os 6rgaos do sistema, segundo uma programacao

financeira que se desconhece. E conclui que “o estratagema, habilmente inserido na legislagdo

310 Intitulada Lei Organica da Seguridade Social.
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posterior a Carta, tanto permite que os recursos se movimentem com alto grau de aleatoriedade
[...] quanto legitima a escolha arbitraria de prioridades” (VIANNA, 2003b, p. 327).

Com uma andlise dos dados estatisticos da seguridade social como um todo — com
numeros da previdéncia, da satde e da assisténcia social — a autossuficiéncia financeira do
nosso sistema protetivo fica ainda mais evidente. A série historica contendo o resultado da
execugdo orcamentaria da seguridade social ¢ apresentada na Tabela 15. Essa tabela apresenta
as receitas e despesas da seguridade social ao longo dos anos 2001 a 2013, de acordo com a
auditoria fiscal’!' que vem sendo realizada pela ANFIP (Associagdo Nacional dos Auditores

Fiscais da Receita Federal do Brasil):

Tabela 15 — Resultado do Or¢camento da Seguridade Social de 2001 a 2013

Classificagdo Receit 2001 2002| 2003 2004 2005, 2006 2007 2008| 2,009/ 2.010| 2011 2012 2,013
1|Receita de Contribuigdo Sociais 136.877(157.400 | 180.440|220.340| 279.962|301.331| 340.294| 359.840|375.887 | 441.266|508.095| 573.814| 634,239
Receia P Liquida RGPS 62491| 71.030| B60730| 93770| 108434 123520 140412| 163.356| 162.008] 211.968| 245.890| 278.160|  307.147
Urbana 207.154| 240534 272.397| _ 300.991
Rural 4814 5356 5763 6.156]
Cofins 45679| 51030| 57.760| 77.290] 69.597| ©0.340| 101835 120.084| 116.759] 140.023| 159.625 181564 189.410
[_|CPMS-Apartir 2012 ¢ 17.157| 20260 22990] 26.390| 29.120] 31.996|  36.382 1.004) 0 0 o[ s281] 10017
CSLL 8968 12.460| 16.140| 19310| 26.232| 27.266| 33644| 42502 43592| 45754| 57.582| 57.318]  62.545
PISIPASEP 22083| 23815 26.115] 30830| 31.031| 40.373| 41.584| 47.738]  51.065
Outras C 5 4496] 4994  1006]  2054] 2497| 3.148] 3414  3.765 4.055|
2(Receitas proprias dos 6rgdo e entidades da Seguridade 2178 2.649| 12.349| 13.529) 14.174| 14.693| 16.728| 20.148| 14.974
Recursos proprios do MDS 967 109 il 161 217 305 86 66 239
Recursos proprios do MPS 0.360 787 731 644 466 %6 267 672 708 819
Recursos proprios do MS 0962 0890 _ 0.760] _ 0.810) 97| 1.535|  2049] 2568 2790] 2700 3220] 3433 3.858
Recurso proprio do FAT 1620 1.370] _ 0770| 1.310] _ 1.568]  1.536|  ©6332| 10008| 10.663| 10978| 12.240| 15450 9550
Taxa de 6rgios e enteidades © Outras contribui 267 272 287 28 388 443 510 491 508
3|Contrapartida do orgamento Fiscal para EPU 1.052| 1.220 1.766 2,048 2.015| 2.136| 2.256| 1.774 1.782
TOTAL DAS RECEITAS 136.877|157.400 | 180.440 | 220.340  283.192| 305.202| 354.409| 375.417|392.076|458.095(527.079 | 505.736| 650.995
Acumulado das Receitas 4.637.258
1|Beneficio Previdencidrios 73.692| 92.110| 105.360 [ 125.750| 146.839 | 165.586| 182.574| 199.562|224.875| 256.250 |281.438 | 316.589| 357.003
P Urbanos 50.383| 68.300| 84450 102690| 115208 128.905| 147.385] 158.953| 178.999| 199.461| 218616| 243.954| 2745652
Previdencidrios Rurais 14.309] 17.070[ 20910 22780 27.189| 32369| 35.188] 39.997| 44.850 55.473| 61.435] 71.135]  80.355
C P 3 4352 4312 0 612| 1026] 1.325] 1.387] 1500 1.9%6|
2(Beneficio Assi iai 4.323| 5.080| 6.220| 7.580( 9.335| 11.571| 13.468| 15.641| 18.712| 22.234| 25.116| 30.324| 33.869
Assisienciais LOAS 2687| 3420 4450 5730 7540 0679 11566] 13.748| 16.864| 20380| 23353| 28485 32119
A is RNV 1636 1660  1.770| 1850]  1795|  1.892| 1902 _ 1893] 1846|  1.854| 1.764]  1.839 1.750
3|Beneficio de transf rendas Bolsa Familia 6.784| 7.801 8.943| 10.605| 11.877| 13.493| 16.767| 20.543| 24.004
4|EPU Beneficios Especiai: 0.682| 0.660) 0.620| 0.740| 1.052| 1.221| 1.766| 2.048| 2015 2136 2256 1.774| 1.782
6/Saude Pessoal ativo e outras MS 21.111) 24.530| 26.710| 32.150| 34.517| 40.746| 45.790| 50.270| 58.270 62.329| 72.332| 80.085] 85.429
7|Assisténcia Social Pessoal ativo e outras MDS 1.875| 3.160| 4.650, 5.670| 1.700| 2.183| 2.301 2.600) 2.746| 3.994| 4033 5.659 6.227
8[Previdéncia Social Pessoal ativo e outras MPS 3497 4640 5150] 4.070( 3.404| 4.547| 4789 4755 6.265 6.482 6.767| 7.171 7.401
9|Outras agdes da Seguridade Social 0.233 1.840( 1.781] 2.065 3.365 3.819| 6.692| 7.584| 7.875| 10.410] 11972
10(Beneficio do FAT 11.374| 14.904| 17.951| 20.694| 27.135| 29.195| 34.159| 39.950| 46.561
11|Outras agdes do FAT 546 683 685 722| 607|560 579 541 505
12|C I ¢do do FGTS e outras agoes 3477 3.002 0 0.0 0 0 0 0 0
13|Desvinculagdo das Receitas da Unido (DRU) 713,8( 1.804| 19.670| 24.900| 33.829| 35.174| 40.082| 39.297| 38.776| 45.860| 52.441| 58.075| 63.415
TOTAL DAS DESPESAS 105.413|124.440 | 148.710(177.800 220.513|254.309( 281.632[ 310.716]359.194 | 404.266451.322| 513.046| 574.753
Acumulado das desp 3.926.114
SALDO MENOS A D.R.U. 30.750| 31.156 12.060] 17.640 28.850] 15.719] 32.695] 25.404| -5.894| 7.969| 23.316 24.615] 12.827
TOTAL DO SUPERAVIT 31.464)| 32.960| 31.730( 42.540| 62.679| 50.893( 72.777| 64.701| 32.882| 53.829| 75.757| 82.690| 76.242
LUCRO ACUMULADO NO PERIODO: SETECENTOS E ONZE BILHOES E CENTO E QUARENTA E QUATRO MILHOES DE REAIS 711.144

Fonte: ANFIP
Elaboragdo: Fundagdo ANFIP

Antes de qualquer comentéario mais especifico, convém fazer alguns esclarecimentos

preliminares sobre a metodologia de calculo empregada na Tabela 15, devido ao fato da mesma

311 A qual tem demonstrado que mesmo com as reniincias fiscais, desoneragdes tributdrias e com a retirada de
valores por meio da DRU por parte do Governo Federal, as contas da Seguridade Social nunca apresentaram o
déficit alegado.
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diferir dos demonstrativos contidos nos relatorios oficiais divulgados pelo Governo Federal.
Do lado das receitas, sdo computados os ingressos de recursos legalmente vinculados ao sistema
de seguridade social, tomando-se a base de dados dos relatorios da Receita Federal. Do lado
das despesas, foram levantadas aquelas liquidadas e pagas, utilizando-se a classificagdo por
fungdo (saude, assisténcia social e previdéncia), fornecida através de relatorios da Secretaria do
Tesouro Nacional. Incluem-se nessas despesas por fungdo, gastos com pessoal, outros custeios
e encargos da divida publica.

Portanto, o nosso resultado da seguridade social, exposto na Tabela 15, foi montado
exclusivamente com base nos preceitos da CF/88. Nao incluimos, dessa forma, nas receitas da
seguridade social a CSSS (Contribui¢do ao Plano de Seguridade Social do Servidor), a
contribuicdo ao custeio ¢ pensdes de militares € nem as contribui¢des ao FGTS, FUNDESP,
FUNPEN e outras. Por conseqiiéncia, também nao estdo incluidos nas despesas os gastos com
aposentadorias e pensdes dos servidores civis e militares. O PIS/PASEP também nao foi
incluido integralmente como receita. SO foram computados os 60%?°'? de seu total que se
destinam ao Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT), uma vez que este fundo custeia,
principalmente, os programas de seguro-desemprego ¢ o pagamento do abono salarial. Assim,
o seguro-desemprego foi incluido também nas despesas, por ser um beneficio da seguridade
social. A amortizacdo e juros da divida publica contraida pelos setores do sistema protetivo
foram incluidas nas despesas, embora sua inclusdo seja discutivel’!3.

Sobre a insercao dos juros da divida publica no OSS, Denise Gentil (2006, p. 49-50)

contesta:

Outra impropriedade ¢é inserir encargos da divida no Or¢camento da Seguridade Social;
ainda mais quando o endividamento esteve associado a uma programacdo da
seguridade ou das entidades e 6rgdos relacionados com a prestacdo dos servigos de
saude, previdéncia e assisténcia social. Quando, por exemplo, o Ministério da Saude
realiza despesas com recursos do BIRD para recuperagdo da rede hospitalar, sdo
propriamente incluidas no Or¢amento da Seguridade Social as despesas com obras,
instalacdes e equipamentos realizadas com os recursos externos. No entanto, quando
posteriormente forem feitos esses pagamentos ao financiador, se considerarmos essas
despesas também como da seguridade, incorreremos em dupla contagem. No primeiro
momento, aparecem no or¢amento da satide, milhdes de reais relativos a recuperagdo
da infraestrutura e, posteriormente, os mesmos milhdes como pagamento desse
endividamento. Nao é razoavel supor que o Pais gastou duplamente em despesas com
saude, ou construgdo de hospitais, idéntico montante de recursos, em dois momentos
diferentes.

312 Os 40% restantes sdo destinados ao BNDES para aplicagdo em programas de desenvolvimento econdmico.
313 A ANFIP argumenta, com procedéncia ao nosso ver, que as despesas da seguridade social sdo superestimadas
com encargos estranhos aos preceitos constitucionais, como os encargos da divida publica.
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Na visdo da autora (2006, p. 50), “seria mais apropriado classificar juros e amortizagdo
da divida publica como encargos financeiros da Unido, junto com os outros encargos da divida
interna e externa sob a supervisio do Ministério da Fazenda”. Entretanto, por falta de
informacgdes mais detalhadas para uma série historica longa, as despesas da Tabela 15 incluem
encargos da divida publica, mas sem prejuizo das conclusdes gerais, visto que os valores nao
sdo tao significativos.

Feitas essas ressalvas, podemos tecer duas conclusdes preliminares sobre a Tabela 15.

A primeira é que o sistema protetivo brasileiro tem se mostrado superavitario®'

ao longo dos
anos avaliados, tendo o excedente de recursos se elevado de R$ 31,4 bilhdes em 2001 para RS
76,2 bilhdes em 2013, havendo um lucro acumulado (de 2001 a 2013) de RS
711.144.000.000,00 (setecentos e onze bilhdes, cento e quarenta e quatro milhdes de reais). A
segunda conclusao ¢ que mesmo havendo desvio de recursos do or¢amento da seguridade social
para além dos 20% legalmente autorizados pelo mecanismo da DRU?!3, o sistema ndo apresenta
déficit, mas sim um lucro bastante consistente.

Para se avaliar a dimensdo da desvinculacdo (desvio) de recursos praticado pelo
Governo Federal, o valor retirado do saldo superavitario do sistema supera o gasto anual com
saude publica, em todo o periodo analisado, que vai de 2001 a 2013. Isso significa que se esse
excedente tivesse sido investido no setor de saude, seus recursos seriam ampliados em mais de
100%, o que poderia implicar numa transformacdo radical na oferta de servicos de satde
disponibilizados pelo SUS. (SALVADOR, 2017, p. 434)

Essa realidade seria facilmente detectada se a regra presente no paragrafo 5° do artigo
165 da Constituicao Federal de 1988 — que estabelece que o Poder Executivo deve elaborar e
executar trés orgamentos, o orcamento fiscal, o orcamento de investimento das empresas da
Unido e o orcamento da seguridade social — fosse cumprida a risca. O governo, entretanto,
apresenta dados consolidados de apenas dois demonstrativos de execugdo orgamentaria: o
Orcamento de Investimento das Empresas Estatais e o Orgamento Fiscal e da Seguridade Social.
Neste ultimo, as receitas e gastos fiscais e da seguridade sdo agregados num Unico or¢gamento.
Por conseguinte, as receitas proprias da seguridade social (as contribui¢des sociais) aparecem

unificadas as outras receitas de impostos pertencentes ao orcamento fiscal, assim como as

314 No ano de 2013, por exemplo, a seguridade social teve um lucro de R$ 76.242.000.000,00 (setenta e seis bilhdes,
duzentos e quarenta e dois milhdes de reais), sendo retirado dela pelo Governo Federal, a titulo de DRU, R$
63.415.000.000,00 (sessenta e tré€s bilhdes, quatrocentos e quinze milhdes de reais), o que deixou, ainda, um saldo
positivo de R$ 12.827.000.000,00 (doze bilhdes, oitocentos e vinte e sete milhdes de reais).

315 Para o periodo avaliado, a DRU autorizava a retirada de até 20% do OSS. Em 2016 (EC n.° 96), o Governo
Federal aumentou essa porcentagem para 30%.
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despesas misturam-se para dai sair um resultado consolidado de dois orgamentos*!¢. (GENTIL,
2006, p. 51)

Como conseqiiéncia desse artificio com viés manipulativo e instransparente, o superavit
do orcamento da seguridade social ¢ automaticamente incorporado ao or¢amento geral da
Unido, resultando na geracdo de elevados superavits primarios. Assim, parte do excedente
retirado de toda a sociedade, principalmente dos consumidores assalariados de baixa renda, que
sdo os que efetivamente pagam tributos indiretos incorporados nos precos, ¢ desviada das
aplicagdes nas agdes de saude, previdéncia e assisténcia social, para se destinar ao pagamento
de outras despesas que nao aquelas originarias. Essas operacdes de transferéncia de recursos
entre orcamentos extrapolam os limites permitidos nos dispositivos constitucionais que
vinculam esses recursos as despesas do orcamento da seguridade social.’!” (GENTIL, 2016, p.
52)

Neste sentido, o proprio relator’'® da PEC 87/2015 (renumerada para PEC 31/2016 no
Senado, a qual veio a se tornar a Emenda Constitucional n. 93/2016), durante sua tramitacao na
Comissao Especial da Camara dos Deputados, admitiu que uma das funcdes da DRU ¢
exatamente “contribuir para a geragdo de superavit nas contas do governo, com o objetivo de
interromper a trajetoria recente de crescimento da divida publica”. Com isso, 0 pagamento
dos juros da divida tem sido a principal justificativa para os sucessivos cortes de direitos sociais

e desvios de recursos de areas sociais, através da chamada DRU.

316 Segundo a economista Denise Lobato Gentil (2006, p. 50), ¢ um desafio, para qualquer pesquisador do ramo,
identificar a execugdo orcamentaria da seguridade social na base de dados do Governo Gederal, seja naquela
disponibilizada pelo Ministério do Planejamento, seja nas outras disponibilizadas pela Fazenda Nacional e
Previdéncia Social. Para obter essa informacgdo é necessario a elaboragdo, pelos proprios pesquisadors, dos
demonstrativos como os apresentados na Tabela 15, os quais foram confeccionados pelos auditores fiscais da
Receita Federal do Brasil que compde a ANFIP. Os anexos da Lei Or¢amentaria Anual e os relatorios da execugdo
orcamentaria, disponiveis para consulta nos sitios eletronicos do governo, mostram dados consolidados do
orcamento fiscal e da seguridade social.

317 Aparentemente ndo ha controles que permitam saber se os recursos arrecadados com COFINS, CSLL ¢ CPMF
(até 2007) sdo aplicados na seguridade social de acordo com o que manda a Constituicdo Federal. De acordo com

“ o~

a economista Denise Lobato Gentil (2006, p. 52), “ndo foram encontrados registros oficiais que tratem do assunto,
mesmo no Tribunal de Contas da Unido”. Fica claro que, uma vez centralizada a arrecadacdo e gestdo das
contribui¢des sociais na Fazenda, com os recursos proprios destinados a seguridade sendo denominados de
“Transferéncias da Unido”, perdeu-se o controle da aplicagdo dos recursos. Essa circunstancia causa fragilidade
financeira na seguridade, porque retira sua autonomia orcamentaria e permite desviar recursos para o orgamento
fiscal segundo os critérios e as conveniéncias (ndo claramente explicitadas) de cada momento politico.

318 Discurso do Deputado Laudivio Carvalho, relator da PEC 87/2015 na época, em Sessdo realizada na Cimara
dos Deputados em 08/06/2016. Disponivel em:
<http://www.camara.leg.br/internet/sitaqweb/TextoHTML.asp?etapa=3 &nuSessao=142.2.55.0&nuQuarto=40&
nuOrador=1&nulnsercao=0&dtHorarioQuarto=15:02&sgFaseSessa0=0D%20%20%20%20%20%20%20%20&
Data=08/06/2016&txApelido=DANIEL%20COELHO&txEtapa=Com%?20reda%C3%A7%C3%A30%20final>.

Acesso em: 15 set. 2018.
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Se houvesse a elaboragdo, de forma isolada, do orgamento da seguridade social, ficaria
revelado, com clareza: i) que o desequilibrio or¢gamentario esta no orcamento fiscal € ndo no
or¢amento da seguridade social ou no or¢gamento da previdéncia social; ii) que a seguridade
social ndo recebe recursos do orcamento fiscal, ao contrario, parte substancialmente elevada de
seus recursos financia o or¢amento fiscal; e, iii) que ndo ¢ a previdéncia que causa problemas
de instabilidade econdmica e crise de confianga nos investidores, mas ¢ a politica economica
que atinge a previdéncia, a satide publica e a assisténcia social, precarizando servigos essenciais
a sobrevivéncia da classe trabalhadora. (GENTIL, 2006, p. 52-53)

De acordo com Denise Gentil (2006, p. 53-54):

Foi com a intengdo de produzir superavit primario crescente que a politica tributaria
dos anos 90 buscou a ampliagdo da carga tributaria através, principalmente, do
aumento de contribuigdes que sdo destinadas ao orcamento da seguridade social.
Como ja foi amplamente tratado, o sistema tributario consolidado pela Constituigdo
de 1988 prevé uma partilha mais ampla de impostos arrecadados pela Unido com
Estados e Municipios, o que reduziu a disponibilidade de recursos proprios para o
governo federal. Diante da necessidade de mobilizar mais recursos, o Tesouro
Nacional buscou solucdo nas contribuigdes a seguridade social, por dois motivos: 1)
o aumento de aliquotas das contribuicdes ndo segue o principio da anterioridade, o
que significa que podem vigorar noventa dias depois de instituida, diferente dos
aumentos de impostos que precisam de lei a ser aprovada em um ano, para vigorar
apenas no ano seguinte, o que, em situacdes emergenciais, pode ser problematico; e,
2) as contribui¢des sociais tém a caracteristica de ndo serem partilhadas com Estados
e Municipios. Para que o aumento da carga tributaria se tornasse adequado aos
propositos do governo federal, foi criada a desvinculagdo das receitas da Unido
(DRU), estabelecida através de emenda ao texto constitucional, autorizando o governo
a utilizar parcela significativa dos recursos arrecadados — 20% das receitas de
contribui¢des — de forma livre de qualquer vinculacdo a despesas especificas.

Com este mecanismo, receitas da seguridade social passaram a ser legalmente
deslocadas do seu or¢amento préoprio para o orgamento fiscal, para serem utilizadas em qualquer
rubrica. Entretanto, “apenas” 20% delas (tal como estabelecido na lei), estava sendo

insuficiente®!?

para o plano econdmico do Governo Federal. Por isso, em 2015, conforme ja
mencionado no topico 4.3, esse percentual foi aumentado para 30%.

Tomando por verdade as informagdes técnicas (fluxos de caixa do INSS, auditorias da
ANFIP e demais argumentos) até aqui apresentadas, nos parece evidente que a questao central

320

deixa de ser sobre a autossuficiéncia financeira de nosso sistema protetivo =", que tem se

mostrado solida, e passa a ser sobre o destino que foi reservado a esses recursos excedentes

319 A Associagdo Nacional dos Auditores Fiscais da Previdéncia Social (ANFIP) ja vinha alertando que recursos
estavam sendo subtraidos da seguridade social para além dos 20% permitidos legalmente através da DRU.

320 Isso porque, conforme ja explicamos, o calculo feito pelos defensores do déficit leva em consideragdo apenas
parte das fontes (folha de pagamento e contribui¢do dos segurados) e despreza as demais contribui¢des, como se
a Previdéncia ndo estivesse inserida no sistema de seguridade social.
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através da politica econdmica escolhida pelo Governo Federal. Isso por que nos parece dbvio a
inexisténcia do suposto déficit. Para ser ainda mais preciso, nossa constatagao conclusiva acerca
do suposto déficit € de que nem o subsistema da previdéncia nem o sistema da seguridade social
sdo deficitarios; sdo, ao contrario, superavitarios, € esse superavit, cuja magnitude ¢ expressiva,
vem sendo sistematicamente desviado para outros usos.

E ndo somos apenas nos que pensamos assim. Clauber Santos Barros (2012, n.p) afirma
que “o desmantelamento das contas da seguridade social se inicia com a transferéncia de
arrecadagdo para formagdo do superavit primario”, e para utilizar-se deste mecanismo o
Governo fundou a Desvinculacao da Receita da Unido (DRU). Afirma ainda que a seguridade
social, abrangendo as trés areas que a compoe, ¢ superavitaria. Maria Ester Alcantara de Souza
(2011, n.p), da mesma forma, conclui que “o discurso oficial do déficit previdenciario baseia-
se na interpreta¢do errada da titularidade e distribui¢do dos recursos provenientes das
contribuicoes previstas no art. 195 da Constituicdo Federal”. Conclui também que a
Desvinculacdo das Receitas da Unido “possibilita a desvincula¢do de 30% dos impostos e
contribuigoes sociais, e como os impostos ja estdao proibidos de ser vinculados a orgdos, fundos
ou despesas, seu objetivo passa a recair nas contribuigoes sociais”’.

Com base no texto provisorio (modificado até maio de 2017) da PEC 287/2016 que

tivemos acesso>2!

, acreditamos que o nossos parlamentares tem ignorado o fato de que a
seguridade social €, na atualidade, o maior programa de redistribuicao de renda existente no
pais, estavel, seguro e economicamente sustentavel. Ela combate a pobreza, reduz as
desigualdades sociais e regionais, corrige injusticas ao garantir a cidadania, impulsiona as
economias locais, evita o éxodo rural e, assim, garante o bem-estar social e uma existéncia
digna. Segundo dados coletados pela Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD???)
em 2011, realizada pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), a cerca dos 51,26
milhdes de pessoas que vivem abaixo da linha da pobreza, se nao fosse a seguridade, se somaria
uma quantidade vultosa de individuos, com elevagdo desse numero para 74,97 milhdes de

pessoas. A seguridade, portanto, impede que 23,71 milhdes de pessoas fiquem abaixo da linha

de pobreza.’?? Além do mais, diversas pesquisas desenvolvidas pelo Instituto de Pesquisa

321 Disponivel no sitio eletrdnico da CAmara dos Deputados.

322 A Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD) investiga anualmente caracteristicas gerais da
populagdo, de educacio, trabalho, rendimento e habitaco e outras, com periodicidade variavel, de acordo com as
necessidades de informagao para o Pais, como as caracteristicas sobre migragio, fecundidade, nupcialidade, satide,
seguranca alimentar, entre outros temas. O levantamento dessas estatisticas constitui, ao longo dos 44 anos de
realizacdo da pesquisa, um importante instrumento para formulaggo, validagdo e avaliagdo de politicas publicas
orientadas para o desenvolvimento socioecondmico e a melhoria das condi¢des de vida no Brasil.

323 Dados disponibilizados no sitio eletrdnico do IBGE.



211

Econdmica Aplicada (IPEA*?*) — dando atencdo especial a 13* edi¢do de seu periddico
“Politicas Sociais: acompanhamento e analise” — demonstram de maneira insofismavel que os
beneficios previdenciarios sdo arma fundamental no combate a pobreza ¢ na melhoria da
distribui¢do de renda.’?

Ou seja, a manutencao do sistema protetivo na exata forma como se encontra, aliado a
atual politica de pagamento de beneficios, tem importancia significativa no desenvolvimento
do Brasil, uma vez que ao impedir o ingresso do cidadao na linha de pobreza, oferece uma
promocao satisfatoria dos principios da igualdade e da dignidade da pessoa humana, em respeito
aos principios basilares da nossa Carta Maior.

Diante da premissa equivocada de déficit, criou-se um cenario aterrorizante de quebra
do sistema previdenciario e da necessidade de reformas urgentes. E necessario desconstruir essa
ideia em prol da transparéncia e da democracia.

Sobre o argumento demografico que defende a baixa natalidade ¢ o aumento da
longevidade dos nossos idosos, a piramide demografica brasileira, embora realmente venha
apresentando indicativos de inversdo, ainda possui populacdo economicamente ativa maior do
que a inativa. Isso possibilitaria uma transicao nas alteracdes das regras previdenciarias de
forma gradual (se fosse o caso), garantindo a sustentabilidade do sistema sem gerar uma
inseguranca da populacao acerca da previdéncia publica brasileira. (FATTORELLI, 2012a, n.p)

Nao desconhecemos que o processo de envelhecimento da populacao seja um fenomeno
mundial que tem gerado um repensar nos modelos protetivos em geral. Ocorre que o modelo
de financiamento de reparti¢ao, adotado pelo sistema protetivo brasileiro, em que ha um pacto
de geracdes, onde os trabalhadores na ativa financiam os trabalhadores inativos, possibilita a
diluicao do risco entre toda a sociedade e garante pagamento amplo e imediato dos beneficios
previdenciarios. O modelo criado na Constituicdo Federal brasileira, como amplamente
mencionado nesta dissertagao, se baseia no principio da diversidade da base de financiamento
do sistema (artigo 194, VI), o que minimiza substancialmente um eventual problema
demografico, ja que traz outras fontes que independem da questao demografica (por exemplo:
contribuicdo sobre o financiamento, contribuicdo sobre o lucro, concurso de prognoésticos,

contribui¢cdo sobre a importagdo, etc.). Ou seja, a nossa Lei Maior, de forma inteligente, ja

324 Esse orgdo trata-se de uma fundagdo publica vinculada ao Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestdo
(MPOG).

325 H4 diversas publicagdes disponiveis no sitio eletronico do IPEA sobre a Seguridade Social, inclusive, sobre o
subsistema da Previdéncia.
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trouxe a solugdo para essa questao, mas que nao vem sendo devidamente observada pelo Estado.
(FATTORELLLI, 2012a, n.p)

Da forma como sistematicamente buscamos demonstrar neste topico, fica evidente o
descompasso existente entre a realidade das finangas do sistema protetivo brasileiro e os dados
alarmantes apresentados (de forma confusa) pelo Governo Federal. Inexistindo déficit, ndo ha
argumentos plausiveis que justifiquem uma reforma tao rigida como tem sido proposta por
nossos parlamentares. E evidente que o interesse ¢ outro. Ndo ha como ingressar no cenario
juridico brasileiro normas que, além de ndo resolver os problemas da crise econdmica, perigam
colocar em risco a existéncia digna de milhdes de pessoas, tudo em prol de uma politica
econOmica austera e temporaria, que visa a unicamente a expansao do mercado financeiro e o
lucro de institui¢cdes bancarias. A Constituicdo Federal ¢ perfeitamente equilibrada no que tange
a protecdo do bem-estar social ao lado da possibilidade de lucro e o desenvolvimento
economico dos grandes conglomerados empresariais.

A forma como a classe politica tem (des)tratado de assuntos importantes relacionados,
por exemplo, aos direitos sociais, instiga a indignacdo do cidaddo. Estdo cada vez mais em
evidéncia a ma-administragdo do pais e as injusticas sociais. Os poderes eleitos atentam a todo
0 momento contra o senso comum de que o orcamento publico deve atender as dreas sociais
prioritarias, sem nenhum comedimento.

Ana Paula Oliveira Avila (2016, p. 105) ja havia constatado ha algum tempo a “pujanca”

das escolhas politicas desacertadas, sendo vejamos:

(-..) Antes, contudo, convido o leitor a uma breve reflexdo sobre o gasto publico em
nossa historia recente. (...) Em 2010, o Portal da Transparéncia divulgou: que o
Governo Federal investiria, através do BNDES ou pela contribui¢do direta dos
Estados envolvidos, aproximadamente 5 bilhdes de reais com a reforma de 9 estadios
de futebol para a Copa do Mundo de 2014, estimativa que restou em muito superada.
Passado um ano e meio do evento, estima-se que o custo do Mundial tenha somado
30 bilhdes de dolares, montante superior ao custo das trés edi¢cdes anteriores somadas.
Somente o Estadio do Maracand, no Rio de Janeiro, teve sua reforma inicialmente
estimada em R$ 600 milhdes e, apds o oitavo aditivo contratual, bateu na casa do 1,3
bilhdo de reais. Para discutirmos em bilhdes, dentro de certos patamares
comparativos, pense-se que o total da divida do Estado da Bahia em precatdrios
alimentares e patrimoniais era de pouco mais de R$ 1 bilhao em 2013, quando as obras
para a Copa estavam a pleno vapor. Outra demonstragido da pujanca na casa do bilhdo:
em 2003, o Presidente Lula autorizou a abertura de uma linha de crédito via BNDES
no valor de RS 1 bilhdo ao entdo Presidente Hugo Chavez, da Venezuela. Ja em 2012,
foi concedida outra linha de crédito no valor de RS 814 milhdes para que Chavez
adquirisse 20 aeronaves da Embraer. Para encerrar esta triste amostragem de
“escolhas tragicas” (no sentido pejorativo) e investimentos publicos que pareceriam
bizarros aos frequentadores das filas do SUS, estima-se que os gastos da Unido com
ajuda financeira a bancos privados e estatais tenham alcangado 110 bilhdes de reais
(20 bilhdes com o PROER para sanear bancos privados; 90 bilhdes com o PROES
para sanear os bancos estatais).
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Num pais onde a doutrina dos direitos fundamentais tem que debater temas como a
escassez, a reserva do possivel e a responsabilidade do poder publico por omissdo, ¢ impossivel
tomar conhecimento dos gastos mencionados pela Autora antes referenciada sem ficar perplexo.
Ao que parece, as atragdes culturais e desportivas, as empresas privadas, os presidentes vizinhos
e as institui¢cdes financeiras se refestelam com a abundancia de dinheiro publico brasileiro,
enquanto os investimentos em saude, educacdao e seguranca, que constituem os direitos mais
sensiveis do cidadado, revelam-se sempre precarios.

Destarte, vale lembrar que na tentativa de realizar um estudo minucioso a respeito da
necessidade em se elaborar uma reforma mitigando direitos e garantias, foi instaurada no
Senado Federal uma Comissdo Parlamentar de Inquérito (CPI) destinada exclusivamente a
investigar a contabilidade da Previdéncia Social. Apds 31 sessoes de debates e audiéncias
publicas, essa CPI concluiu, em meados de janeiro de 2018, com argumentos semelhantes aos
expostos no presente estudo, inclusive se utilizando das mesmas fontes de dados, no sentido de
que o subsistema da previdéncia social ndo se encontra deficitario. Os relatores da CPI
entenderam que uma vez que o subsistema integra um sistema maior, o da seguridade social,
que possui recursos financeiros suficientes para suprir a estrutura como um todo, ndo ha o
alegado déficit. Na oportunidade, concluiram falsa a premissa da PEC 287/2016, a qual alega
desajuste nas contas do sistema protetivo, posto que o Governo Federal havia divulgado
resultados financeiros com omissdo de receitas e teria enxertado despesas estranhas no OSS.
Destarte, a CPI arrematou que a reforma ¢ descabida.

Em verdade, todas as informagdes aqui expostas s6 poderiam nos levar a uma conclusao
logica: o superavit da seguridade social tem sido utilizado como fonte de recursos para
or¢amentos de maior interesse do Governo Federal. Desvincula-se recursos do OSS para
pagamento de juros de uma divida publica nunca auditada, e para outros fins ainda
desconhecidos.

A impossibilidade de debates amplos sobre o tema induz a sociedade, propositalmente,
ao erro, em especial quando a logica constitucional do célculo da seguridade social, eivado de
ma-fé, difunde a ideia de fragilidade e de uma irremediavel faléncia do sistema, enquanto, em
verdade, ha evidente superavit do sistema protetivo. Além do mais, se o Estado estivesse
assegurando o cumprimento do fundo estabelecido no art. 250 da CF/88 haveria recursos
suficientes para a manutencao do sistema em periodos de crise, 0 que nao tem sido observado

pelos nossos representantes. (FATTORELLI, 2012a, n.p)
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Noutra perspectiva, cumpre observar os parametros estabelecidos pela Convencao n.
102 da Organizagdo Internacional do Trabalho (OIT), que estabelece “normas minimas da
seguridade social”, aprovada na 35* reunido da Conferéncia Internacional do Trabalho
(Genebra, 1952), que entrou em vigor no plano internacional em 27 de abril de 1955. No Brasil
a referida convencao foi aprovada através do Decreto Legislativo n. 269, de 19.09.2008, do
Congresso Nacional e ratificada em 15.06.2009. Portanto, a PEC 287/2016, se aprovada nos
moldes apresentados, causard grande retrocesso social, vez que o afastamento de importantes
aspectos constitucionais o torna eivado, a prima facie, de inconstitucionalidades variadas, em
especial porque seu rito atropelado denota a ndao obediéncia do principio politico basico do
Estado brasileiro: a democracia.

Ao contrario de propor uma reforma que frustra perspectivas e que dificulta o acesso
aos beneficios e servigos securitarios, o Governo Federal deveria privilegiar quem mais
contribui para o funcionamento de toda a maquina publica: o cidadao brasileiro. Entretanto, de

327 e

acordo com os planos de governo divulgados pelos presidenciaveis®?® Jair Bolsonaro
Fernando Haddad*?®, nosso pensamento esta longe de se tornar realidade. Ambos os candidatos,
caso eleitos, pretendem dar continuidade a pontos especificos da reforma previdencidria
esbocada na PEC 287/2016, nos moldes de parametros conduzidos por suas respectivas

ideologias politicas e planos de governo. Enquanto o candidato “de direita” pretende instaurar

326 Em 21 de outubro de 2018, quando fizemos essa referéncia no texto, ainda ndo havia sido realizado o 2° turno
das elei¢des brasileiras. Em vista disso, optamos por tratar como presidenciaveis os dois candidatos aqui referidos.
327 Segundo o plano de governo de Jair Bolsonaro (2018, n.p):

Ha de se considerar aqui a necessidade de distinguir o modelo de previdéncia tradicional, por reparti¢do, do
modelo de capitalizagdo, que se pretende introduzir paulatinamente no pais. E reformas serdo necessdrias tanto
para aperfeicoar o modelo atual como para introduzir um novo modelo. A grande novidade sera a introdugdo de
um sistema com contas individuais de capitalizagdo. Novos participantes terdo a possibilidade de optar entre os
sistemas novo e velho. E aqueles que optarem pela capitalizagdo merecerdo o beneficio da redugdo dos encargos
trabalhistas. Obviamente, a transi¢do de um regime para o outro gera um problema de insuficiéncia de recursos
na medida em que os aposentados deixam de contar com a contribui¢do dos optantes pela capitalizagdo. Para
isto serd criado um fundo para refor¢ar o financiamento da previdéncia e compensar a redugdo de contribui¢oes
previdencidrias no sistema antigo.

(Disponivel em: <https://docs.wixstatic.com/ugd/b628dd_f16f8088c3f24471a43c52a93e25¢743.pdf>)

328 Segundo o plano de governo de Fernando Haddad (2018, p. 15-16):

Nosso compromisso primordial para assegurar a sustentabilidade econémica do sistema previdenciario é manter
sua integragdo, como definida na Constituicdo Federal, com a Seguridade Social. Rejeitamos os postulados das
reformas neoliberais da Previdéncia Social, em que a garantia dos direitos das futuras geragoes é apresentada
como um interesse oposto aos direitos da classe trabalhadora e do povo mais pobre no momento presente. Ja
mostramos que é possivel o equilibrio das contas da Previdéncia a partir da retomada da cria¢do de empregos,
da formalizagdo de todas as atividades economicas e da amplia¢do da capacidade de arrecadagdo, assim como
do combate a sonegagdo. Esse caminho sera novamente buscado, ao mesmo tempo em que serdo adotadas
medidas para combater, na ponta dos gastos, privilégios previdenciarios incompativeis com a realidade da classe
trabalhadora brasileira. Ademais, o governo buscard a convergéncia entre os regimes proprios da Unido, dos
Estados, do DF e dos Municipios com o regime geral.

(Disponivel em: <http://www.pt.org.br/wp-content/uploads/2018/08/plano-de-governo_haddad-13_capas-1.pdf>)
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um novo modelo de previdéncia, por capitalizagio’?’

, 0 candidato “de esquerda” pretende
unificar todos os regimes proprios (RPPS) existentes®*? com o regime geral (RGPS), criando
um Regime Unico de Previdéncia Social para todos os trabalhadores brasileiros.

Como alternativa aos planos de reforma da previdéncia publica ora esbocados,
sugerimos ao futuro administrador federal a criagdo de um conjunto de diretrizes, no seguinte
horizonte de agdes: i) acabar com as renuncias e isengdes fiscais; ii) intensificar a cobranca das
dividas previdenciarias, evitando a evasdo fiscal; iii) extinguir definitivamente a DRU do
ADCT; iv) rediscutir a necessidade de gastos publicos bilionarios em politicas que ndo atendam
0s interesses sociais; € v) pagar a divida publica com outro or¢gamento da Unido que ndo seja o
da Or¢amento da Seguridade Social (OSS).

E por todo o arrazoado apresentado neste topico, entendemos que fica evidente que
estamos diante de um “déficit de democracia” em nosso pais, eis que os argumentos
econOmicos, juridicos e sociais apresentados como justificativa a proposi¢ao da reforma

previdenciaria vao de encontro a garantia dos direitos fundamentais de natureza social, a defesa

do Estado Democratico de Direito, aos Direitos Humanos e a justica social.

4.6 INAPLICABILIDADE DA TEORIA DA RESERVA DO POSSIVEL COMO
FUNDAMENTO DA PEC 287/2016

Sabemos que ¢ comum que na atualidade, com a crescente conscientiza¢ao da populagao
acerca de seus direitos e garantias fundamentais, que os segurados facam valer de agdes
judiciais para obten¢ado de provimento jurisdicional que torne efetivo determinado direito social
prestacional ofertado pelo Estado e obstaculizado em termos faticos pela Administragao.

O Estado, por sua vez, sustentando a precariedade das contas publicas frente a crise que
assola o pais, se utiliza da teoria da reserva do possivel como um escudo para se furtar de suas
obrigacdes prestacionais a populagdo, obrigagdes estas que se encontram devidamente dispostas
na Carta Maior para as quais, alias, existem recursos financeiros especificos de modo a dispor
de sua operacionalizacdo. Se o destino desses recursos tem encontrado outra direcdo que nao

aquela expressa na Lei, ficamos diante de uma clara violagcdo ao comando constitucional.

329 Conforme explicamos no topico 2.1, o modelo por capitalizagdo retine os recursos dos trabalhadores em contas
individuais ou coletivas, sendo estes valores aplicados e administrados para atender as necessidades destes proprios
trabalhadores. Neste modelo, cada cidadéo fica responsavel pelo financiamento da sua aposentadoria.

330 Dos servidores publicos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.
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De acordo com o que ja apresentamos nos topicos anteriores, sabemos que a PEC
287/2016 foi proposta pelo Governo com o intuito de alterar as regras previdenciarias, sob o
argumento de que existe um déficit irrecuperavel nos cofres da previdéncia social. Nessa
perspectiva, frente a uma suposta insuficiéncia da capacidade economica do Estado — o que ja
foi desmentido nos topicos anteriores — devido ao aumento das demandas sociais, seria
necessario o endurecimento do sistema protetivo brasileiro, para que este nao entre em colapso.

Entretanto, ficou evidente, neste ponto de nosso trabalho, que inexiste déficit no OSS
ou falta de recursos para custeio das politicas prestacionais de natureza social, o que, a0 nosso
ver, torna nula a aplicagdo da teoria da reserva do possivel frente a realidade enfrentada pela
nagao brasileira.

Acreditamos que as tabelas, graficos e informacoes estatisticas apresentadas ao longo
deste ultimo capitulo, tenham sido suficientes para desmascarar a falta crise das contas da
previdéncia. O que ficou em evidéncia, por outro lado, foi o descaso do Estado com a efetivacao
dos direitos sociais ¢ a falta de planejamento e controle sobre as verbas arrecadadas para cada
um dos or¢amentos da Unido, bem como a insuficiéncia de politicas publicas que atendam a
crescente demanda da populagdo brasileira. E mesmo que fosse verdadeiro o argumento do
Governo a respeito do déficit do nosso sistema protetivo, foi desenvolvido no primeiro capitulo,
mais precisamente no topico 2.4, o conceito da teoria da reserva do possivel, com o objetivo de
demonstrar que a mesma nao se aplicaria para a limitacdo de direitos sociais, mesmo que
atingisse apenas tangencialmente o nucleo essencial dos direitos fundamentais, o que torna
inviavel a proposta de alteragdo do regramento previdencidrio. Da mesma forma, sendo
complacentes com a teoria absoluta da garantia do nucleo essencial dos direitos fundamentais,
acreditamos que na atualidade ndo ha argumentos plausiveis (mesmo com a utilizagdo de
critérios de proporcionalidade) para que se afaste o limite absoluto e intangivel do nucleo
essencial dos direitos fundamentais.

A teoria da reserva do possivel tem sido usada frequentemente como justificativa para
a omissao do Estado no cumprimento dos mandamentos constitucionais, numa tentativa de
defesa meramente formal da Fazenda Publica, que limita a dotacdo or¢amentaria destinada a
efetivacao de direitos sociais, ignorando a necessidade de garantia de um minimo existencial.

Alids, nem em territorio alemio — onde surgiu a referida teoria®3!

—, que vive realidade social
mais favordvel que a brasileira, a reserva do possivel ¢ aplicada sem juizo de ponderacao, ao

argumento falacioso da faléncia do Estado.

331 A origem e a esséncia dessa teoria foram amplamente explanadas no topico 2.4 do 1° capitulo.
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Eduardo Villas-Boas (2014), adotando a linha defendida por Canotilho, classifica a
reserva do possivel como sendo formal/juridica e artificial. Esta seria uma escassez de recursos
que nao comporta mitigagdo governamental, enquanto aquela comportaria redugdo da
insuficiéncia por meio de decisdes governamentais. Sob esse prisma, a falta de recursos para
financiamento da previdéncia ¢ um exemplo de escassez artificial, que pode ser solucionada
através acgoes publicas, ainda que isso implique a realocagdo de recursos atribuidos a outras

politicas.

A escassez artificial € o quadro de insuficiéncia de recursos que ndo decorre da
esséncia do bem pretendido e pode ter sua solucdo garantida por decisdes
governamentais, ainda que em prejuizo de outras metas. Em geral, tem viés
pecuniario, e o exemplo basico é a maioria das questdes orcamentarias e das alegagdes
de falta de recursos publicos para custear determinado tratamento. (VILLAS-BOAS,
2014, p. 3)

Esse tema ganha relevancia na discussao sobre o falso dilema do administrador, em que
o Estado-Administragdo propala em tons alarmistas a reserva do possivel, passando a ideia de
que o atendimento a um setor essencial necessariamente implicaria o desatendimento a outras
necessidades de igual relevancia. Nada obstante, na maioria das vezes, e se estabelecidos sem
excessos os limites do minimo existencial, ha plena possibilidade fatica de cumprir os seus
ditames em detrimento de setores menos fulcrais para a dignidade, como publicidade e
propaganda institucionais, promoc¢ao ao turismo e realizagdo de comemoragdes publicas, dentre
tantos outros. (VILLAS-BOAS, 2014, p. 4)

Alias, a propria origem historica do argumento da reserva do possivel revela muito sobre
sua aplicabilidade. Como ja mencionado no topico 2.4, mais precisamente no subtopico 2.4.1,
tratava-se do direito de livre escolha profissional, da pretensdo de ingressar em determinado
curso universitario em faculdade publica. Isso ¢ completamente distinto do direito essencial a
uma vida saudavel, a uma velhice digna, a um padrdo de vida razodvel apos uma longa trajetoria
pagando impostos, indispensaveis, na nossa otica, e, por assim dizer, franciscanos, que hdo de
compor o minimo existencial.

Nesse sentido, repisamos a posi¢ao adotada pelo Supremo Tribunal Federal na classica

Arguicao de Descumprimento de Preceito Fundamental n® 45:

A clausula da “reserva do possivel” — ressalvada a ocorréncia de justo motivo
objetivamente aferivel — ndo pode ser invocada, pelo Estado, com a finalidade de
exonerar-se do cumprimento de suas obrigagcdes constitucionais, notadamente
quando, dessa conduta governamental negativa, puder resultar nulificacdo ou, até
mesmo, aniquilagdo de direitos constitucionais impregnados de um sentido de
essencial fundamentalidade. (BRASIL, STF, 2004)
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O que se percebe, na visao de Eduardo Villas-Bdas (2014), ¢ a alegacdo da limitagao
econOmica para explicar as escolhas administrativas em dissondncia com os mandamentos
constitucionais, a exemplo da grande alocagdo de recursos para a publicidade oficial, posto que
somente no primeiro semestre de 2016 o Governo Federal gastou mais de trezentos milhdes de
reais em publicidade institucional, certamente em detrimento das agdes de previdéncia,

assisténcia, saude, educacao e segurancga publica.

A inércia estatal em adimplir as imposi¢des constitucionais traduz inaceitavel gesto
de desprezo pela autoridade da Constituigio e configura, por isso mesmo,
comportamento que deve ser evitado. E que nada se revela mais nocivo, perigoso e
ilegitimo do que elaborar uma Constituicdo, sem a vontade de fazé-la cumprir
integralmente, ou, entdo, de apenas executa-la com o propdsito subalterno de torna-la
aplicavel somente nos pontos que se mostrarem ajustados a conveniéncia e aos
designios dos governantes, em detrimento dos interesses maiores dos cidaddos.
(BRASIL, STF, 2001)

Para nos, decidir em matéria de Seguranga Social €, por via de consequéncia, alocar
recursos publicos e definir prioridades. A nogao da finitude dos meios materiais nao pode ser
utilizada genericamente como salvaguarda para omissoes do Estado ou como justificativa para
protecao insuficiente a direitos fundamentais, mas héa de ser levada em conta como elemento
relevante para uma decisao responsavel.

O corriqueiro dilema do administrador de realizar escolhas tragicas frente a limitacao
or¢amentdria do ente publico, mesmo que totalmente em desconexo com a realidade, tem
levado a sociedade a crenca de que o nao sacrificio de direitos, nesse momento, levara a perdas
irreparaveis a médio e longo prazo. E isso ndao deve continuar.

Desta forma, havendo a possibilidade de o administrador federal proceder na realocagao
de recursos — pois como visto, 0s recursos existem —, mediante a op¢ao de politicas econdmicas
que visem a satisfacao dos direitos fundamentais sociais previstos na Carta Maior, entendemos
que a teoria da reserva do possivel ndo pode ser utilizada como argumento em favor da PEC
287/2016. A escusa da limitacdo de recursos orcamentarios nao passa de pretexto para esconder
a opcao do administrador pelas suas prioridades particulares em vez daquelas estatuidas na
Constitui¢do e nas leis, sobrepondo o interesse pessoal as necessidades mais urgentes da

coletividade: a vida com dignidade.
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4.7 APLICABILIDADE DO PRINCIiPIO DA PROIBICAO DO RETROCESSO SOCIAL
COMO LIMITADOR A PEC 287/2016

Em acréscimo a todo o vasto conteudo exposto no primeiro capitulo desta dissertacao,
em especial no topico 2.3, ¢ imprescindivel notar que os direitos voltados a seguridade social
sdo verdadeiras conquistas historicas, alcangadas por meio de esfor¢o e de intensa luta realizada
pela classe social destituida dos meios de produgao, em situagdo de maior vulnerabilidade e
inferioridade economica, passando a integrar o patrimonio juridico da sociedade. Constitui,
portanto, o patamar minimo alcancado pela atual civilizagcdo, o qual nao pode ser objeto de
destruicao ou retrocesso, mas, sim, de permanente avango. (GARCIA, 2016, n.p)

O Pacto Internacional sobre Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais (PIDESC), de
1966, promulgado pelo Decreto n° 591/92, determina expressamente a necessidade de
progressividade, por todos os meios apropriados, do pleno exercicio dos direitos sociais (artigo
2°, item I). Frisa-se que essa previsdo integra o chamado bloco de constitucionalidade, na forma
do art. 5°, § 2°, da Constitui¢do da Republica, devendo ser respeitada ndo apenas pelos Poderes
Legislativo, Executivo e Judiciario, mas também pelo poder constituinte derivado de reforma e
de revisao, ao aprovar emendas constitucionais (art. 60, § 4°, inciso IV, da Constituicao Federal
de 1988). (BONAVIDES, 2006, p. 636-637)

A atual concepcao dos direitos humanos ¢ no sentido de constituirem um sistema
universal, como conquista da civiliza¢ao. A diversidade cultural permite o didlogo, mas exige-
se a observancia do patamar minimo ético representado pelos direitos humanos. Além disso, os
referidos direitos apresentam as caracteristicas de interdependéncia e indivisibilidade, pois sao
inter-relacionados, como prevé a Declaragao de Viena, de 1993. (PIOVESAN, 2013, p. 145)

Vale lembrar também que a Republica Federativa do Brasil, em suas relacdes
internacionais, tem como um de seus principios regentes a “prevaléncia dos direitos humanos”
(art. 4°, inciso II, da Constitui¢do da Republica).

Por consequéncia, o desrespeito aos direitos sociais, nos quais se inserem os direitos
previdenciarios, atinge os direitos humanos e fundamentais como um todo. Da mesma forma,
para que a dignidade da pessoa humana seja respeitada, todos os direitos fundamentais,
inclusive os que integram a seguridade social, devem ser protegidos e promovidos.

Em se tratando de reforma previdenciaria que pretenda alcancar previsdes de hierarquia
constitucional, ¢ importante salientar a existéncia de limites a serem observados pelas emendas

constitucionais.
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A Constituicdo, segundo Alexandre de Moraes (2011, p. 6), “por ser a norma juridica
de hierarquia superior, é considerada o fundamento de validade das demais disposicoes do
sistema juridico”. Nesse enfoque, o poder constituinte originario da origem a Constituicao,
entendida como a norma juridica superior. (FERREIRA FILHO, 1995, p. 18)

Com o surgimento de nova ordem juridico-constitucional, “as disposi¢oes anteriores,
que forem incompativeis com aquela, ndo sdo recepcionadas, acarretando a sua consequente
revogacdao”. (LENZA, 2011, p. 186) Logo, em tese, nao ha como prevalecer pretenso direito

adquirido contrério a nova Constitui¢cao?2.

Nao ha duvida, refere Gabba, que uma nova Constituig@o politica de Estado tira o
vigor a todas as leis de ordem publica e administrativa preexistentes, e que se
manifestem inconcilidveis com ela: infrutiferamente pretender-se-do direitos
adquiridos contra aquelas novas leis e outras semelhantes, pois ndo podem existir
direitos adquiridos contra a aplicagdo de uma nova lei constitucional. (LOPES, 2000,
p. 205-206)

A situacdo, entretanto, ¢ distinta na hipotese de emenda constitucional, produzida pelo
poder constituinte derivado. A emenda constitucional ¢ decorrente do poder constituinte de
reforma (instituido), o qual se caracteriza por ser derivado (provém de outro), subordinado (¢
limitado pelo poder originario) e condicionado (s6 pode agir nas condigdes e formas fixadas).
(FERREIRA FILHO, 1995, p. 24)

Nos termos do art. 60, § 4°, inciso IV, da Constituicdo da Republica, “os direitos e
garantias individuais” ndo podem ser objeto de emenda constitucional tendente a aboli-los.

Em leitura inicial, os referidos direitos e garantias sao aqueles previstos, expressamente,
no art. 5° da Constitui¢do Federal de 1988 (Dos Direitos ¢ Deveres Individuais e Coletivos).
Nao obstante, deve-se ressaltar que o §2° do art. 5° da Constituicdo também resguarda outros
direitos e garantias “decorrentes do regime e dos principios por ela adotados, ou dos tratados
internacionais em que a Republica Federativa do Brasil seja parte”.

Desse modo, o mandamento de progressividade dos direitos sociais (arts. 1°, 3°, 5°, 6°,
7°, 170, 193 e seguintes da Constituicdo da Republica) esta integrado ao sistema constitucional
de direitos e garantias, nao podendo ser objeto de emenda tendente a sua abolicao (art. 60, §4°,
inciso IV, art. 5°, §2°, e art. 7°, caput, da Constituicao Federal de 1988).

Da mesma forma, os objetivos fundamentais da Republica, previstos no art. 3° da

Constitui¢ao da Republica, devem ser interpretados sistematicamente com o §2° do seu art. 5°,

332 Conforme dispde o art. 17, caput, parte final, do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias da
Constituicdo da Republica.
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dando origem a principios constitucionais fundamentais, os quais figuram como alicerces de
toda a ordem juridica. (BERCOVICI, 2003, p. 291-292)

Nesse sentido, constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil
construir uma sociedade livre, justa e solidaria, garantir o desenvolvimento nacional, erradicar
a pobreza e a marginalizacdo e reduzir as desigualdades sociais e regionais, bem como
promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raga, sexo, cor, idade e quaisquer outras
formas de discriminacao (art. 3° da Constitui¢ao Federal de 1988). (GARCIA, 2016, n.p)

Assim, ¢ dever do Estado e de toda a sociedade promover a transformagao das estruturas
sociais e econdmicas, de modo a se alcangar a igualdade substancial e a justi¢a social. A
realizagdo desses preceitos fundamentais deve ter cardter progressivo e dinamico, com
objetivos a serem alcangados, sendo vedado o retrocesso social.

Por se tratarem de comandos normativos nucleares, segundo Gilberto Bercovici (2003,
p- 298), “apresentam cardter cogente, com vincula¢do imperativa a sociedade a ao Poder
Publico, nas esferas legislativa, jurisdicional e executiva, os quais devem pautar as suas
condutas sempre no sentido de sua efetivagdo”.

A Republica Federativa do Brasil constitui-se em Estado Democratico de Direito, tendo
como fundamentos a soberania, a cidadania, a dignidade da pessoa humana e os valores sociais
do trabalho e da livre-iniciativa (art. 1° da CF/88). A dignidade humana, em verdade, ¢ a propria
esséncia dos direitos fundamentais, nos quais se inserem os de ordem social.

De extrema importancia, ainda, ¢ a determinagdo do art. 170 da Constitui¢do de 1988,
ao prever que a ordem econdmica ¢ fundada na valorizagdo do trabalho e na livre-iniciativa,
tendo por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justi¢a social,
observados, entre outros, os principios da funcdo social da propriedade, da defesa do meio
ambiente, da reducdo das desigualdades regionais e sociais, da busca do pleno emprego. Nota-
se a reiteragdo dos principios da dignidade da pessoa humana, da valorizacdao do trabalho e da
justica social, previstos como fundamentos da ordem economica. (GARCIA, 2016, n.p)

Na mesma linha, o art. 193 da Constituicdo da Republica dispde que a ordem social
“tem como base o primado do trabalho, e como objetivo o bem-estar e a justi¢a sociais”.

Logo, em caso de nova disposi¢ao prejudicial aos direitos sociais, haveria inaceitavel
violagdo ao chamado principio da vedacdo do retrocesso social, adotado na esfera

internacional®3*, bem como presente no sistema juridico nacional, conforme as previsdes dos

333 O Pacto dos Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais (PIDESC) estabelece a obrigagdo dos Estados de
reconhecer e progressivamente implementar os direitos nele enunciados.
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arts. 1°, incisos III e 1V, 3°, inciso III, 4°, inciso II, 6°, 7°, caput, 170, caput, 193 e seguintes,

entre outras disposi¢des da Constituicado da Republica Federativa do Brasil.

No que diz com o papel da dignidade da pessoa humana no contexto da aplicacdo da
proibicdo de retrocesso em matéria de direitos sociais, destacam-se tanto a vinculagao
da dignidade da pessoa humana com o direito (e a garantia) a um minimo existencial,
por sua vez relacionado com os direitos sociais basicos e com o seu nucleo essencial,
com os quais, todavia, ndo se confunde, quanto com as no¢des de limite dos direitos
fundamentais e de limite dos limites. (SARLET, 2010, p. 108)

Verificam-se, portanto, o reconhecimento e a confirmagdo de que os direitos sociais,
inclusive os de natureza previdenciaria, “ndo podem sofrer supressdo prejudicial e restri¢do
desproporcional e injustificada, nem mesmo por emenda constitucional”, conforme ensina
Ingo Sarlet (2007, p. 431-432), sendo vedada a alteracao que se consubstancie em retrocesso
social, em afronta aos principios constitucionais da dignidade da pessoa humana, do valor social

do trabalho e da justica social.

Pelo principio da progressividade dos direitos humanos de carater econémico, social
e cultural, vincula-se a atividade legiferante nacional ao progresso ininterrupto das
condicdes de protecdo a pessoa humana na sua dimensao social, sendo juridicamente
inviavel a eliminagdo dos padrdes sociais ja estabelecidos, sem a correspondente
criagdo de um conjunto normativo compensatorio e qualitativamente mais vantajoso.
(REIS, 2010, p. 21)

Dessa obrigagdo da progressividade na implementagao dos direitos econdmicos, sociais
e culturais decorre a chamada clausula de proibicao do retrocesso social, na medida em que ¢
vedado aos Estados retroceder no campo da implementacao desses direitos. (PIOVESAN, 2013,
p. 148)

Concordamos coma assertiva de que o direito ndo ¢ o lugar para se convalidar o
retrocesso social, o retrocesso dos direitos individuais e dos direitos sociais. E, sim, o lugar para
se fazer o dialogo e a construcdo de sistemas de direitos individuais e sociais mais fortes,
tendentes a uma sociedade mais justa e mais igualitaria. (CORREIA, 2010, p. 167)

No que se refere a materialidade e o alcance desse principio, concordamos plenamente
com os ensinamentos de Ingo Wolfgang Sarlet expostos no topico 2.5 do primeiro capitulo.
Sempre serd maculada de inconstitucionalidade a medida retrocessiva que atingir o nucleo
essencial do direito social, diretamente conectado ao principio da dignidade da pessoa humana,

especialmente considerando-se que os direitos sociais prestacionais formam um conjunto de

prestagdes materiais indispensaveis para uma vida com dignidade — o minimo existencial. Dessa
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forma, o benvindouro principio se aplicaria a qualquer conquista social, inclusive aquelas
advindas da concretiza¢do de normas programaticas®*,

Entendemos, desta feita, que o principio da proibicao do retrocesso impede, em tema de
direitos fundamentais de carater social, que sejam desconstituidas as conquistas ja alcangadas
pelo cidadao ou pela formacao social em que ele vive.

A clausula que veda o retrocesso em matéria de direitos a prestagdes positivas do Estado
(como o direito a seguranga social e a saude) traduz, no processo de efetivacdo desses direitos
fundamentais individuais ou coletivos, obstaculo a que os niveis de concretizacdo de tais
prerrogativas, uma vez atingidos, venham a ser ulteriormente reduzidos ou suprimidos pelo
Estado. Em conseqiiéncia desse principio, o Estado, apos haver reconhecido os direitos
prestacionais, assume o dever nao s6 de torna-los efetivos, mas, também, se obriga, sob pena
de transgressdo ao texto constitucional, a preserva-los, abstendo-se de frustrar — mediante
supressao total ou parcial — os direitos sociais ja concretizados.

Portanto, acreditamos que a previdéncia social, tal qual a seguridade social, se definem
como sistemas de protecdo da maior importancia para a sociedade, devendo ser aprimoradas
em consonancia com o mandamento de progressividade, na contrapartida do retrocesso e com
vistas a concretizacdo da justica social, o que torna inviavel a tentativa de supressdao e de

restricado desproporcional e injustificada dos direitos fundamentais envolvidos na PEC

287/2016.

334 Tais normas estabelecem apenas uma finalidade, um principio, mas ndo impde propriamente ao legislador a
tarefa de atua-la, tampouco ao Poder Executivo, mas requer uma politica pertinente a satisfacdo dos fins positivos
nela indicados.



224

5 CONSIDERACOES FINAIS

Na sua parte inicial, nossa investigagdo apresentou os fundamentos do modelo de
seguridade social brasileiro, bem como suas areas de abrangéncia, a saber, saude, assisténcia e
previdéncia, focalizando a analise nesta ultima. Ademais, discorremos sobre as normas
constitucionais aplicadas a seguridade social e a previdéncia social, oportunidade em que
conseguimos separa-las em regras (mandamentos definitivos) e principios (mandamentos de
otimizac¢do), de acordo com seu conteido normativo, conforme os ensinamentos de Robert
Alexy e Ronald Dworkin. Nesse sentido, foi possivel perceber a forma integrada como essas
normas constitucionais foram disciplinadas, as quais formam uma rede de conexdo onde cada
uma estd interligada a outra.

Asseverou-se, ainda, que o modelo de seguridade social adotado pelo Brasil ¢ misto,
universalista, inacabado, democratico e solidario. Misto porque adota técnicas nao contributivas
e contributivas. Universalista porque possibilita que todos os integrantes da sociedade
tenham acesso as prestacoes desde que atendam aos requisitos legais. Inacabado porque,
conquanto busque a universalidade de cobertura e atendimento, determina um nucleo minimo
de protecao que deve ser expandido a medida que o Estado suporte. Democratico porque possui
gestdo administrativa descentralizada e com a participagao irrestrita da sociedade. E solidario,
pois abrange, mesmo que de forma minima, todos os segmentos da sociedade,
independentemente de o cidaddo contribuir ou ndo para o sistema.

As informagdes empiricas disponiveis atualmente nos permitem afirmar que sistemas
eficientes de protecio do direito de seguranca social podem ter largo impacto no
desenvolvimento inclusivo e para a justigca social. Um sistema eficiente atua decisivamente na
reducdo da miséria, da exclusdao e da desigualdade, razao pela qual pode reforcar tanto a
estabilidade politica quanto a coesdo social. A protecao social também pode contribuir para o
crescimento econdmico através do apoio a renda familiar e ao consumo, o que € particularmente
importante em periodos de recuperacao lenta e baixa demanda global. Além disso, a protecao
social refor¢a o capital humano e a produtividade, por isso tornou-se uma politica fundamental
para o desenvolvimento nacional transformador a partir da segunda metade do século XX. E
por isso que a seguranga social passou a ser tratada como um direito humano em grande parte
dos paises.

Partindo de uma abordagem sobre o reconhecimento da seguridade social como um
direito humano e como um direito fundamental de natureza social, buscou-se expor a

conceituagdo doutrindria de direito humano e de direito fundamental e, apods, de seguridade
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social, a fim de confirmar a primeira de nossas premissas: o Brasil se destaca por ser um pais
democratico que rigorosa e detalhadamente regula o direito fundamental de seguranga social,
nao sO6 com a previsao de titulares, mas também do objeto protegido (servigos ou renda), bem
como por prever ineditamente um orcamento especifico para as a¢des da seguranca social, o
que pode ser entendido como uma reserva constitucional do possivel, mas em sentido positivo.
Apesar de todas essas caracteristicas, quando analisados a relacdo entre mercado, Estado e
familias, os resultados de indice de Desenvolvimento Humano (IDH), bem como a forca
distributiva ou conservadora do modelo adotado pelo Brasil, fica mais saliente a natureza de ser
ele um sistema que estd mais proximo dos regimes conservadores-estatistas-corporativos,
inclinados a cumprir um papel de aumentar a coesao social, reduzir desigualdades e apoiar o
desenvolvimento.

Se levadas em conta todas as diretrizes internacionais que fazem mengdo a seguranga
social como direito humano, tratando-as como um sistema normativo supranacional, ¢ notavel
que a partir das classicas normativas da Organizagao Internacional do Trabalho (OIT), somadas
a Declaracao Universal dos Direitos Humanos (DUDH) e ao Pacto Internacional de Direitos
Econdmicos, Sociais e Culturais (PIDESC), relidas a partir da Recomendagao n. 202 da OIT e
dos 17 Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS-2015-2030), atualmente o direito de
seguranca social ndo ¢ definido apenas como direito humano fundamental para a prote¢ao da
dignidade das pessoas. Esse direito vai muito mais além, uma vez que ¢ compreendido como
meio indispensavel de desenvolvimento econdmico e também de resiliéncia das comunidades.

Agora, se o direito a seguranga social ¢ pacificamente reconhecido como direito humano
fundamental, ndo ¢ tdo pacifico o modo pelo qual esse direito deve ser implementado. A
literatura internacional, como ja mencionado no topico 2.3 desta dissertacao, reconhece muitas
formas diferentes de implementagdo de um regime de prote¢ao dos meios de vida e da satude.
No que se refere ao modelo constitucional de seguranga social adotado pelo Brasil, caberia dizer
que ele reflete as incongruéncias e os conflitos de classe que perpassam a democracia brasileira.
Todavia, ¢ um arranjo de protec¢ao social subestimado ¢ mal compreendido, que tem estrutura
e experiéncia que permitem fazer dele um relevante parceiro da retomada da atividade
econOmica e também da conciliacdo de classes. Na experiéncia internacional, o direito humano
de seguranca social tem sido um aliado decisivo da competitividade, do desenvolvimento
humano, da consolidagdo democratica ¢ da paz social. Cedo ou tarde, o Brasil precisarad
aprender essa li¢ao.

No que se refere a toda exposi¢dao apresentada no topico 2.4, vale lembrar que nos

posicionamos em concordancia com a tese da aplicabilidade imediata das normas de direitos
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fundamentais sociais no atual cenario de crise generalizada instaurada na nagdo brasileira,
discordando totalmente da utilizagdo da teoria da reserva do possivel®*® para limitar e restringir
a aplicacao de direitos fundamentais sociais, principalmente aqueles de prestagcdo positiva pelo

336 Desta forma,

Estado, dada a existéncia de recursos financeiros disponiveis para este fim
como ja delineado na parte final do topico 2.4.1, entendemos que a teoria da reserva do possivel
deve ser rechagada quando invocada pela Administragdo objetivando se escudar do
cumprimento de direitos prestacionais devidos pelo Estado, razdo pela qual, repisa-se, a mera
alegacao de insuficiéncia de recursos jamais serd suficiente e razoavel. Entendemos, como ja
dito anteriormente, que a criagdo de um obstaculo artificial que revele o proposito de
inviabilizar a efetiva¢do de direitos fundamentais, em especial os direitos sociais, deve ser
combatido pelos Poderes Judiciario e Legislativo.

Na nossa visdo, o minimo existencial, conceituado como as condigdes elementares de
existéncia humana digna, reforca a necessidade da efetivacao dos direitos sociais, na medida
em que apresenta um fundamento instrumental, equivalente ao acesso aos valores civilizatérios,
protecao da liberdade material e da democracia, com participacao efetiva dos cidadaos no
processo e debate politicos. Além do mais, € cedigo que recursos publicos sempre existirdo, até

337 cabendo,

mesmo porque somos a nagao com a maior carga tributaria da América Latina
portanto, aos administradores da Unido a correta distribui¢do desses recursos entre as politicas
publicas previstas na Carta de 1988, dando especial atengdo aquelas voltadas aos direitos
sociais.

Com a redacao do 2° capitulo, pudemos verificar que desde os anos de 1990 a reforma
do sistema previdenciario esteve na pauta dos governos brasileiros e, historicamente, a questao
tem sido conduzida estritamente sob o ponto de vista financeiro, sem uma maior preocupacao
com a prote¢ao social, constatando-se que estas reformas vém gradativamente mitigando o nivel

de protecao previdencidria. Foi possivel discernir também que a previdéncia social tal como

instituida pela Constituicdo Federal ndo se coaduna com o modelo de Estado neoliberal

335 A teoria da reserva do possivel apresenta um aspecto fatico, correspondente a limitagio quanto & efetiva
existéncia de recursos publicos para custeio dos direitos, e um aspecto juridico, quanto a necessidade de previsao
orcamentaria para o Estado efetuar despesas. O principio da legalidade da despesa impde a previsdo orcamentaria
para a realizacdo de despesas, cabendo ao Legislativo, prioritariamente, dispor quanto a existéncia de receitas
correspondentes. Entretanto, a liberdade e discricionariedade do legislador sdo limitadas pelas normas
constitucionais. Destaca-se, ainda, que, na hipdtese de utilizacdo da reserva do possivel, pela Fazenda Publica,
como matéria de defesa, em processo judicial, o 6nus probatorio quanto a inexisténcia de recursos publicos deve
recair sobre o ente publico, porquanto somente este tem a possibilidade fatica de provar o alegado.

336 A existéncia de recursos disponiveis, em nossa oponido, ficou bastante claro no Gltimo capitulo desta
dissertag@o.

337 Segundo repostagem da Revista Exame. (Disponivel em: <https://exame.abril.com.br/economia/brasil-tem-
maior-carga-tributaria-da-america-latina/>)
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supervenientemente conflagrado, e que o processo constante de reformas legislativas no ambito
previdenciario ocorre em razao disso, uma vez que os direitos sociais sdo encarados como
distor¢des do mercado.

Com efeito, a diccao do artigo 60, §4°, da Constitui¢do Federal, ndo possui o condao de
restringir hermeticamente a natureza intangivel dos direitos fundamentais individuais, uma vez
que esta € intrinseca aos direitos fundamentais em todas as suas dimensdes como elementos de
concretizagao da dignidade humana. Assim, a partir de uma interpretagao critica e sistematica
do texto constitucional, foi possivel concluir que a previdéncia social, por ser meio de
concretizagdo dos direitos fundamentais (assim como os outros direitos sociais que integram a
seguridade social), deve ser considerada como cldusula pétrea implicita enquanto represente
maior nivel de democratizagao do acesso aos bens indispensaveis para uma vida digna de ser
vivida. Salientamos, entretanto, que ndo propomos o congelamento do texto constitucional
diante de novas realidades sociais e econdmicas, mas tdo somente defendemos que as alteragdes
constitucionais e infraconstitucionais, no que tange a previdéncia social, sejam pautadas pelo
respeito a concretizagdo dos direitos fundamentais ja conquistados, sob pena de absoluta
ilegitimidade constitucional.

Em nosso 2° capitulo também conseguimos demonstrar, de uma forma abrangente, todas
as proposicoes de alteracdo do regramento previdenciario arquitetados pelo Governo Federal,
restando evidente que se trata de uma reforma significativa, que sem davida alguma suprimira
direitos e dificultara o acesso do trabalhador aos beneficios e servigos do sistema protetivo.
Ficou evidente também, ao nosso ver, que de forma recorrente nossos representantes eleitos
tém discutido a necessidade de reforma da previdéncia social, sob o argumento de permitir uma
sustentabilidade financeira longeva do sistema. No entanto, no seio destas discussdes nao se
vislumbra uma analise sobre o risco social inerente a cada beneficio previdenciario para
identificar as consequéncias que a sua supressao poderia causar na evolugao da sociedade e na
qualidade de vida do cidadao brasileiro. Em decorréncia dessa perda de foco, de forma a tornar
a questao previdencidria uma questao social e ndo somente politica, parece necessario retornar
a origem do sistema previdenciario, ao risco. Tudo isso sem perder a consciéncia do direito
fundamental envolvido e a importancia do sistema previdenciario dentro do ordenamento
juridico brasileiro. A partir deste ponto, a identificacao de parametros técnicos para a adequagao
do sistema deve sempre ser verificada em contraste com as limitagdes impostas por principios
constitucionais, dentre eles o da vedacao do retrocesso social e o da seguranca juridica.

Conforme demonstrado no topico 3.4, a Lei 8.213/91 prevé um rol de beneficios que

engloba oito espécimes destinadas a apenas segurados (aposentadoria por invalidez,
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aposentadoria por idade, aposentadoria por tempo de contribui¢do, aposentadoria especial,
auxilio-doencga, salario-familia, salario-maternidade, e auxilio-acidente) e dois beneficios
destinados apenas aos dependentes (pensdo por morte e auxilio-reclusdo), além de servigos
previdenciarios, como o servigo social e a reabilitagao. Entender os limites protetivos desses
beneficios e os riscos sociais envolvidos auxilia no aprimoramento do sistema como um todo,
atingindo melhor os fins a que se destinam. Isso fica ainda mais evidente ao se analisar o artigo
3° da Constituicao Federal de 1988, que prevé como objetivo fundamental da Republica, a
construgdo de uma sociedade livre, justa e solidaria.

E necessario, portanto, que a esséncia da previdéncia social se efetive, ou seja, que
permita a subsisténcia do trabalhador ou seus dependentes quando este ndo possuir mais
condi¢des de desenvolver suas atividades em decorréncia dos riscos hoje existentes. Por essa
razao, deve-se buscar o equilibrio entre o risco social que origina a protecao previdenciaria com
os limites impostos pelas questdes financeiras, o que passa, necessariamente, pela
profissionalizacdo de gestdo do Regime Geral de Previdéncia Social.

A sociedade justa e fraterna preconizada pela Carta Magna deve novamente buscar sua
finalidade precipua que ¢ garantir o bem social. At¢ mesmo porque, de acordo com essa
premissa, ndo se concebe a democracia sem que os individuos e os grupos tenham consciéncia
de suas liberdades e de suas responsabilidades com respeito a si mesmos e aos outros. Essa
postura € o que viabiliza o desenvolvimento do "bem comum", que deve ser o objetivo de toda
a conduta humana e da protecao previdenciaria.

Ao se tratar da reforma previdencidria instrumentalizada através da PEC 287/2016,
portanto, todos os atores sociais, de forma consciente e informada, devem ser inseridos na
discussao, ja que as decisdes tomadas repercutirdo na sociedade como um todo, para a atual e
as futuras geragoes.

Conforme foi possivel perceber no 3° e ultimo capitulo desta dissertagdo, os dados
estatisticos das contas publicas brasileiras revelam que ndo hé crise financeira no subsistema
de previdéncia social, principalmente, nao ha crise no sistema de seguridade social. No caso do
subsistema previdenciario, conforme foi demonstrado, tem havido uma situagdo muito mais
tranqiiila do que se poderia supor, com alguns escassos momentos de déficit, apesar da politica
econOmica recessiva adotada nos ultimos tempos, que conduziu a resultados perversos no nivel
de produgdo e no mercado de trabalho. A revelia do atual quadro econdmico desfavoravel, o
desempenho do sistema previdencidrio foi apenas parcialmente prejudicado. Quanto ao
conjunto de agdes associadas a seguridade social, verificou-se que o sistema como um todo tem

sido superavitario ha muitos anos, o que indica que o governo pode dispor de recursos
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excedentes. Ao decidir sobre sua utilizagdo, no entanto, deixou de gasta-los com servicos de
saude, previdéncia e assisténcia social, para aplica-los no orcamento fiscal, contribuindo para
0s superavits primarios elevados dos tltimos tempos.

Em outras palavras, foi possivel comprovar a solvéncia do sistema de seguridade social,
com base no levantamento de suas fontes de financiamento (receitas de contribuigdes) em
comparagdo com os gastos efetuados para sua manutencdo. Uma questdo relevante em torno
deste tema foi o estabelecimento da conexdo entre a politica econdomica implementada pelo
governo e seus reflexos sobre a seguridade social. Assim, apds analisar, nos topicos iniciais,
dados empiricos que expressaram a situacao financeira do sistema previdenciario, nos topicos
derradeiros foram abordados especificamente o tema da relagdo entre a estratégia eleita pelo
governo para a condugdo da politica econdmica e a partilha de recursos sob gestdo do Estado
brasileiro.

No ultimo capitulo da nossa investigacao pudemos analisar a capacidade de sustentagao
financeira do sistema de seguridade social brasileiro no periodo historico recente, entre os anos
1999 e 2015, a fim de comprovar que o modelo instituido na Constituicdo Federal de 1988 ¢
plenamente capaz de subsistir da forma como foi concebido. Embora o sistema abranja as areas
de saude, assisténcia social e previdéncia social, foi dado maior énfase sobre o sistema
previdenciario, mais especificamente, sobre os fluxos de caixa do Regime Geral de Previdéncia
Social (RGPS).

A constatacdo, no entanto, de que ha um superavit financeiro, nao significa dizer que
nao ha problemas a resolver na previdéncia social. O principal deles diz respeito a implantagao
de politicas de inclusao de segmentos da populacao que nao contribuem e nao recebem protecao

previdencidria, estimados em 36 milhdes*3®

de pessoas. Essas politicas aumentariam a base de
arrecadagdo, embora também elevassem os gastos, mas diminuiriam a fragilidade social a que
esses segmentos estdo submetidos e preveniriam o crescimento de gastos assistenciais no
futuro. Essa ¢ a questdo decisiva a ser enfrentada. Alguns passos foram dados nessa direcao
recentemente, mas as resisténcias sao grandes. So através da inclusdo desse grande contingente
populacional ¢ que o sistema podera efetivamente cumprir o seu papel de proporcionar protecao
social ampla, prevenindo o empobrecimento progressivo e amenizando as desigualdades
sociais.

O bom desempenho financeiro da previdéncia ndo implica também em concluir que o

sistema nao necessite de reformas no ambito gerencial que se traduzam em esforgos para reduzir

338 Segundo dados levantados pela PNAD de 2015, naquele ano a populagdo ocupada foi de 94,8 milhdes de
pessoas. Entretanto, somente 62% das pessoas ocupadas (58,8 milhdes) eram contribuintes do INSS.
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fraudes e sonegagdo, incentivar a filiacdo, melhorar os servigos de atendimento, recuperar
crédito e racionalizar gastos administrativos. S3o igualmente relevantes as medidas que visem
dar maior progressividade na tributacdo dos salarios e seletividade na tributagdao dos diferentes
setores produtivos. S3o todas medidas imprescindiveis. A conclusdo mais relevante deste
trabalho, entretanto, talvez seja a constatagdao de que as reformas nao se justificam por motivo
de déficit previdenciario e, conseqiientemente, nao ha necessidade de implantar reformas que
impliquem na substituicdo parcial ou total do sistema publico ou em sua aproximacao com um
sistema de capitalizagdo através de corte de direitos, reducdo no valor de prestagdes, maior
dificuldade de acesso aos beneficios e servicos e elevagao da tributagdao. A direcao da reforma
deve ser a de levantar fundos suficientes para tornar o sistema mais inclusivo e autossustentavel
no futuro, o que depende primordialmente da mudanga de rumo da politica econdmica que
derive de um novo padrao de desenvolvimento para o pais, pois € o crescimento dos niveis de
producdo para patamares mais elevados que os atuais que fara aumentar o nivel de ocupacao
em empregos formais e ampliard a massa de rendimento dos assalariados, permitindo, assim,
expandir o nivel de receita da previdéncia pela incorporagao de maior nimero de contribuintes.

No que se refere ao argumento demografico de envelhecimento da populagdo, sempre
levantado como um ponto nefasto para o sistema protetivo, embora real, ndo tem a gravidade
que lhe ¢ atribuida e nao representa uma justificativa suficiente para a realizacao de reformas
radicais “preventivas”, pois a configuragdo das tendéncias demograficas da populacao
brasileira, até pelo menos a segunda década deste século, pode ser considerada como
extremamente favoravel3*°. Os problemas neste campo, portanto, podem ser contornados com
planejamento e com crescimento econdomico.

Um outro ponto que ficou bastante evidenciado em nosso estudo ¢ que a Desvinculagao
das Receitas da Unido (DRU) deturpa a hermenéutica constitucional das contribuigdes sociais,
conjuntamente com o disposto no art. 111 do CTN, o qual dispde sobre a obrigatoriedade da
interpretacdo literal tributaria. Esta alteragdo de sentido do tributo fomenta alta inseguranca
juridica em relagdo a legislagao, pois, conforme vimos, a DRU tem sido manipulada de acordo

com a conjuntura politica vigente. Também foi possivel identificar que muitos valores que

339 Entre 1995 € 2020, o crescimento da proporgdo da populagdo idosa é ainda inferior ao declinio da participagdo
da populagio jovem. Até 2020, o aumento relativo na participagdo dos idosos atingiria seu limite. A partir de 2030,
as taxas de crescimento da populacdo idosa passariam a declinar. Assim, conclui Andrade, a manifestacdo da
tendéncia universal ao envelhecimento, ndo s6 ainda ndo caracteriza o perfil demografico brasileiro, como
estariamos vivendo a fase de ouro da transicdo demografica, momento em que o peso relativo da populagdo infantil
decresce rapidamente, o da populacdo idosa ainda ndo ¢ tdo elevado e o da populagdo em idade ativa estd em
franco crescimento. Estaria, assim, colocada para a sociedade brasileira a prerrogativa histérica de buscar solucdo
adequada para o futuro (ANDRADE, 1999, p. 78-79).
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deixaram de ser investidos na defesa da seguridade social decorreram de renuncias fiscais
realizadas sem nenhuma coeréncia entre custo e beneficio, conforme apontamos no topico 4.2.

Ao nosso ver, conseguimos demonstrar que, ao contrario do que tem sido divulgado
pela imprensa através da publicidade oficial do Governo, a previdéncia social € o sistema de
seguridade social t€ém sido financeiramente sustentaveis, o que torna invalido o principal
argumento apregoado em favor da PEC 287/2016. A maior eficiéncia — que € sempre desejavel
—, desta forma, ndo depende de corte de beneficios, restricoes de direitos ou maior tributagao,
mas sim da incorporacao ao sistema de uma parte significativa da classe trabalhadora que vive
de empregos informais, sem cobertura previdenciaria.

O que também ficou evidente foi o significativo papel da politica econdmica altamente
restritiva adotada no inicio da década de 1990 (mantida até hoje) que conduziu a deterioracao
do trabalho formal e, portanto, a exclusao de uma grande parcela da populagdao ocupada no setor
privado da protecao oferecida pela previdéncia social. Essa populagdo so6 contribui de forma
indireta para o sistema de seguridade social, através do pagamento de contribui¢cdes embutidas
nos precos dos produtos, e seu empobrecimento aumenta a demanda por gastos assistenciais e
de saude. A melhor alternativa para conduzir o sistema ao seu aperfeigoamento seria,
conseqiientemente, gerar mais empregos formais, que elevam as contribuigdes (receitas), ao
mesmo tempo em que deixam a populagdo menos exposta a pendria. Empregos formais
adicionais, porém, so sdo gerados na fase ascendente do ciclo econdmico, quando cada vez mais
trabalhadores sdo incorporados ao mercado de trabalho. A politica econdmica atual,
declaradamente voltada para o controle da inflacdo através do mecanismo de juros elevados,
ndo apenas nao conduzira a esse caminho, como também impedira qualquer projeto de
desenvolvimento alternativo para o pais.

A permanéncia dessa politica por muitos anos consecutivos faz com que se possa prever,
para o futuro, um grande contingente de “sem-previdéncia”, isto ¢, pessoas com idade superior
a 60 anos que necessitardo de gastos assistenciais para seu sustento. Para evitar que essa
previsdo se confirme, ¢ necessaria, desde ja, a incorporacao dessa populacdo ao mundo dos
direitos da cidadania. E isso depende da mudanca na atual politica econdmica, tanto quanto sua
permanéncia no sistema previdenciario estd diretamente associada ao padrao de
desenvolvimento econdmico do futuro, muito mais do que de reformas topicas ou radicais na
area tributaria, no codigo penal ou na legislagao previdenciaria e trabalhista.

Por fim, entendemos que, ndo obstante os percalgos externos — que sao 0s que
efetivamente limitam a seguridade social — ainda persiste, no amago da Constitui¢ao Federal da

Republica Federativa do Brasil, um sistema de protecao social integral e complexo, mesmo
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ap6s as diversas reformas ocorridas a partir de 1998. Desta forma, situar o subsistema da
previdéncia social dentro do sistema da seguridade social ¢ fundamental para reconhecé-la
como algo maior do que um simples seguro individual; pois ela €, antes de tudo, uma politica

social integrante de um sistema de prote¢ao social.
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ANEXO A - Quadros comparativos entre legislacio atual, proposta original (12/2016),
texto Substitutivo (04/2017) e Emenda Aglutinativa Global da PEC (11/2017)

Devido a quantidade substancial de informagdes simultaneas apresentadas no 2°

capitulo, referindo-se a diferentes regramentos previdenciarios, e prezando pelo maximo de

clareza possivel, entendemos necessaria uma sintetizagdo adequada. Isso por que a mente

humana costuma assimilar contetidos de diferentes formas; umas, preferem textos, outras,

tabelas.

Em vista disso, apresentaremos aqui os quadros comparativos entre os quatro diplomas

legais estudados no 2° capitulo, com o fito de facilitar a compreensdo sobre os pontos

convergentes e divergentes entre 0s mesmos.

Subtema Substitutivo Comissao Especial Emenda Aglutinativa
Competéncia Art. 109. Aos juizes federais
109 |da Justiga | Juizes federais | compete processar e julgar: Sem alteragdo Sem alteragdo Sem alteragdo
Federal
Competéncia |Causas de |- as causas em que a Unido, || - as causas em que a Unido, |l - as causas em que a Unido,
109 |da Justica | acidente  de|entidade autdrquica ou|entidade autarquica ou empresa|entidade autarquica ou empresa Mantém o texto vigente
Federal trabalho empresa publica federal | publica federal forem interessadas | publica federal forem interessadas
forem  interessadas na|na condigdo de autoras, rés,|na condicdo de autoras, rés,
condigdo de autoras, rés,|assistentes ou oponentes, exceto |assistentes ou oponentes, exceto
assistentes ou oponentes, | as de faléncia e as sujeitas a Justiga | as de faléncia, as de acidentes de
exceto as de faléncia, as—de | Eleitoral e a Justiga do Trabalho; trabalho e as sujeitas a Justiga
acidentesdetrabalho e as Eleitoral e a Justiga do Trabalho;
sujeitas a Justica Eleitoral e a
Justica do Trabalho;
§ 32 Serdo processadas e
julgadas na justica estadual,
no foro do domicilio dos § 32 Serdo processadas e julgadas
segurados ou beneficiarios, na justica estadual, no foro do
as causas em que forem domicilio dos segurados ou
parte instituigdo de | § 32 As causas de competéncia da | beneficidrios, as causas em que|§ 32 As causas de competéncia da
Competéncia previdéncia social e|justica federal poderdo ser|forem parte instituicdo de|justica federal poderdo ser
109 |da P Justica Justica segurado, sempre que a|processadas e julgadas na justica|previdéncia social e segurado, |processadas e julgadas na justica
< Estadual comarca ndo seja sede de|estadual, quando a comarca ndo|sempre que a comarca ndo seja |estadual, quando a comarca ndo
Federal S o o L
vara do juizo federal, e, se|for sede de vara do juizo federal, | sede de vara do juizo federal, e, se | for sede de vara do juizo federal,
verificada essa condigdo, a|nostermos da lei. verificada essa condigdo, a lei|nos termos da lei. (NR)
lei poderda permitir que podera permitir que outras causas
outras causas sejam sejam também processadas e
também  processadas e julgadas pela justiga estadual.
julgadas pela justica
estadual.
Art. 201. A previdéncia social
serd organizada sob a forma
. de regime geral, de cardter
Regime Geral gime geral, -
de contributivo e de filiagdo
201 Previdéncia Regras Gerais | obrigatdria, observados Sem alteragdo Sem alteragdo Sem alteragdo
. critérios que preservem o
Social . y .
equilibrio  financeiro e
atuarial, e atenderd, nos
termos da lei, a:
Regime Geral . | - cobertura dos eventos de|l - cobertura dos eventos de|l - cobertura dos eventos de
Conceito de || - cobertura dos eventos de | . . - . . - . . L
de . . incapacidade  tempordria  ou|incapacidade  temporaria ou |incapacidade  tempordria  ou
201 . doenga e | doenga, invalidez, morte e
Previdéncia N . . permanente para o trabalho, |permanente para o trabalho,|permanente para o trabalho,
. invalidez idade avancada; . R .
Social morte e idade avangada; morte e idade avangada; morte e idade avangada;
V - pensdo por morte do . V - pensdo por morte do segurado,
. . P P V - pensdo por morte do segurado, P P N g
Regime Geral | Valor minimo | segurado, homem  ou ~ P homem ou mulher, ao cénjuge ou
- N V - pensdo por morte do segurado, | homem ou mulher, ao cénjuge ou R .
de dos beneficios | mulher, ao conjuge ou . N . |companheiro e aos demais
201 A « . homem ou mulher, ao cénjuge ou | companheiro e aos demais
Previdéncia de pensdo por | companheiro e R dependentes, observado o
. companheiro e aos dependentes. | dependentes, observado N
Social morte dependentes, ebservado—o X A disposto no § 29.
. 520 disposto no § 2°.
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Regime Geral

§ 12 E vedada a adogdo de
requisitos e critérios
diferenciados para a
concessdo de aposentadoria
aos beneficidrios do regime
geral de previdéncia social,

§ 1° E vedada a adogio de
requisitos e critérios diferenciados
para a concessdo de aposentadoria

§ 12 E vedada a adogio de
reguisites-e-critérios diferenciados
para a-concessdo de aposentadoria
aos segurados doabrangides—pele
regime geral de previdéncia social

§ 12 E vedada a adogdo de critérios
diferenciados para concessdo de
aposentadoria aos segurados do

ressalvados os casos de regime geral de previdéncia social
de Aposentadori . X aos abrangidos pelo regime de que | ressalvada a reducdo, por gue-trata ~ L
201 A P . atividades exercidas sob g . P 8 d N o ressalvada a alteracdo reducde,
Previdéncia a especial . . trata este artigo, ressalvados, nos | est tigo, - L '
. condigdes especiais que > . e .|nos termos definidos em lei
Social T . termos definidos em lei | term " lei .
prejudiquem a saide ou a L complementar, dos limites de
: X L complementar, os casos de|complementar, dos limiteseseases | . I
integridade fisica e quando . -, idade e de tempo de contribuigdo
segurados: de idade e de tempo de
se tratar de segurados T para:
portadores de deficiéncia contribuicdo £m favor
- ! et
nos termos definidos em lei
complementar.
. | - pessoas— com deficiéncia,|| - pessoas com deficiéncia,
Regime Geral N . . X
. previamente submetidas a | previamente submetidas a
de Aposentadori . ° A e N - s . .
201 Previdéncia 2 especial Contido no § 12 | - com deficiéncia; e avaliacdo biopsicossocial realizada | avaliagdo biopsicossocial realizada
Social P por equipe multiprofissional e |por equipe multiprofissional e
interdisciplinar; e interdisciplinar; e
Il - _segurados— cujas atividades | Il - segurados cujas atividades
. - 5 . sejam exercidas emseb condigdes | sejam exercidas em condig¢des
. I - cujas atividades sejam exercidas L . . _—
. Aposentadori x . especiais  que  efetivamente | especiais que prejudiquem a
Regime Geral N sob condi¢bes especiais que A , ; N
a especial em . . . . prejudiqguem a saude, vedada a|saude, vedada a caracterizagdo por
de - Contido parcialmente no § |efetivamente  prejudiquem a A . N .

201 A condigdes o . L . caracterizagdo  por  categoria | categoria profissional ou
Previdéncia prejudiciais a 1 salde, vedada a caracterizacgo por profissional ou ocupagdo, limitadas | ocupagdo, ndo podendo, para
Social %) categoria profissional ou " A N ! L !

saude ~ as reducdes nos requisitos de idade | ambos os sexos, o limite de tempo
ocupagdo. R I e
e de tempo de contribuicdo a no|de contribuicdo ser inferior a
maximo dez anos, ndo podendo a | quinze anos ou superior a vinte e
idade ser inferior a cinquenta e |cinco anos e o limite de idade ser
cinco anos para ambos os sexos.- | inferior a cinquenta e cinco anos.
§ 12-A. Para os segurados de que
tratam os incisos | e Il do § 12, a
Regime Geral redugdo para fins de
de Aposentadori N&o possui texto aposentadoria, em relagdo ao| . . ~ .

201 - . : o . N&o possui texto correspondente | N&o possui texto correspondente
Previdéncia a especial correspondente disposto no § 79, serd de, no
Social maximo, dez anos no requisito de

idade e de, no maximo, cinco anos
para o tempo de contribuigdo.
. § 32 Todos os saldrios de § 32 Todos os saldrios de|§ 32 Todos os saldrios de
Regime Geral A N F—— A
de Atualizacio contribuigdo  considerados contribuicdo e os valores de|contribuicdo e os valores de

201 - b . .| para o célculo de beneficio| N&do possui texto correspondente | remuneracdes considerados para o | remuneragdes considerados para o

Previdéncia | dos beneficios ~ ) - o = | o =«
X serdo devidamente disposto 89-A _serdo|disposto no § 82-A serdo
Social . . ’ - N "
atualizados, na forma da lei. atualizados, na forma da lei. atualizados, na forma da lei.
§ 7° E assegurada | § 7° E assegurada aposentadoria|§ 72 E assegurada aposentadoria
Regime Geral | Requisitos aposentadoria no regime|no regime geral de previdéncia|no regime geral de previdéncia . .
g q P A g_ . 8 N 8 P . . g N 8 P R § 79 E assegurada aposentadoria
de para geral de previdéncia social, | social ~aqueles que tiverem |social:—agueles—eaue—tiverem . A

201 A . . . e . no regime geral de previdéncia
Previdéncia |aposentadori |nos  termos da lei,| completado sessenta e cinco anos = inco-anes | o
Social a obedecidas as seguintes |de idade e vinte e cinco anos de | de-idad At A o5 :

condigdes: contribuigcdo, para ambos os sexos. ulszorp b -
| - ao segurado que completar|l - ao segurado que completar
Regime Geral | Requisitos | - trinta e cinco anos de sessenta e cinco anos de idade, se | sessenta e cinco anos de idade, se
de para contribuigdo, se homem, e . . homem, e sessenta e dois anos de | homem, e sessenta e dois anos de

201 - . . D N&o possui texto correspondente |- N " . .
Previdéncia aposentadori | trinta anos de contribuigdo, idade, se mulher, e vinte e cinco |idade, se mulher, e quinze anos de
Social a se mulher; anos de contribuicdo, exceto na |contribui¢do, para ambos os sexos,

hipétese do inciso II; exceto na hipdtese do inciso II;
Il - sessenta e cinco anos de
idade, se homem, e sessenta
. Il - ao segurado de que trata o § 82| Il - ao segurado de que trata o § 82
. . anos de idade, se mulher,
Regime Geral | Requisitos ) ! do art. 195, aos sessenta anos de | do art. 195, aos sessenta anos de
reduzido em cinco anos o : ’ X .
de para . « " idade, se homem, e cinquenta e |idade, se homem, e cinquenta e
201 . .| limite para os trabalhadores | N&o possui texto correspondente X ) )
Previdéncia aposentadori . sete anos de idade, se mulher, e |cinco anos de idade, se mulher, e
X rurais de ambos os sexos e . A . A
Social a quinze anos de contribuicdo, para | quinze anos de contribui¢do, para
para 0s que exergam suas
. R ambos os sexos; ambos os sexos;
atividades em regime de
economia familiar, nestes
incluidos o produtor rural, o
garimpeiro e o pescador
artesanal.
Ill - por incapacidade permanente | lll - por incapacidade permanente
para o trabalho, observados os|para o trabalho, observados os
Regime Geral | Requisitos requisitos estabelecidos em lei, | requisitos estabelecidos em lei,
de para N&o possui texto . . sendo obrigatdria a realizacdo de | sendo obrigatdria a realizagdo de

201 A . N&o possui texto correspondente . o - -
Previdéncia |aposentadori correspondente avaliaces periddicas para | avaliages periddicas para
Social a verificacdo da continuidade das | verificagdo da continuidade das

condicdes que ensejaram _a
concessdo da aposentadoria.

condigdes que ensejaram a
concessdo da aposentadoria.
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§ 79-A. Por ocasido da concessdo | .

das aposentadorias, inclusive por
incapacidade permanente para o
trabalho, serdo considerados para
o célculo do valor das
aposentadorias os saldrios de

§ 8979-A Ressalvadas as
aposentadorias _concedidas _aos
segurados de que tratam o § 82:
Por i3 =t 3 d

P 7 L4

f P P
trabalh 5 iderados nar.

g P
o-cdledlo do art. 195 e 0 § 12 deste

artigo, correspondentes a _um
saldrio _minimo, o valor das

aposentadorias no regime geral de

§ 82-A Ressalvadas as
aposentadorias concedidas aos
segurados de que tratam o § 82 do
art. 195 e o § 12 deste artigo,
correspondentes a um salario
minimo, o valor das
aposentadorias no regime geral de

Regime Geral contribuicdo do segurado ao A ; Y oA . >
de Forma de N30 possui texto regime de previdancia de que trata previdéncia social serd apurado na | previdéncia social sera apurado na
201 A calculo  dos P 8 ) p a . |forma do § 82-B deste artigo e terd | forma do § 82-B deste artigo e tera
Previdéncia correspondente este artigo e as remuneragdes P Py A .
. proventos - como  referéncia _a  média|como referéncia a  média
Social utilizadas como base para as|- .. . N . L R -
Lo aritmética simples doses saldrios | aritmética simples dos saldrios de
contribuigdes do segurado aos A ~ o ~
. A de contribuicdo e remuneracdes, | contribuicdo e remuneragdes,
regimes de previdéncia de que X N . .
selecionados na forma da lei, | selecionados na forma da lei,
tratam os art. 40, art. 42 e art. 142, - .-
. - - utilizados como  base  para|utilizados como base para
respeitado o limite maximo do —— Lo .
- R . contribuicbes de—segurade—ao | contribui¢des ao regime geral de
salario de contribui¢do do regime N oA A . .
A . regime geralde-previdéncia-de-gue | previdéncia social e ao regime de
geral de previdéncia social. . ~
trata-esteartig Fert & que trata o art. 40.
ilizad L
#
buicd & aurack S
¥ 1)
regimes de previdéncia social e ao
regime de que trata o artiratarm-os
arts. 40-e-42,-respeitado-o-limite
A ek ario-d: i 3
g resim ral—d &
3 3 P
social.
Regime Geral Forma de § 892-B O valor da aposentadoria, | § 82-B O valor da aposentadoria,
de . N3o possui texto . . or _ocasido da sua concessdo, | por ocasido da sua concessdo,
201 - calculo  dos P N&o possui texto correspondente p . P .
Previdéncia correspondente correspondera: correspondera:
. proventos
Social
| - nas hipéteses do inciso Il do § 1
do inciso | do § 72-B—O-valerda
dori ders
P P
51%{cinguenta e do § 82, a 70%
§ 79-B. O valor da aposentadoria | (setentawss por cento) da média
correspondera a 51% (cinquenta e | referida no § 89-A, observando-
um por cento) da média dos |sedes—salirios—d ibuica
salarios de contribuigdo e das|dasremt srosaliznd e | | - nas hipéteses do inciso Il do § 1,
remuneragdes utilizadas como |base para as contribuigdes de|doincisoldo §72e do § 82, a60%
base para as contribuigdes do |seguraée s gi de | (sessenta por cento) da média
Regime Geral segurado  aos  regimes  de | previdéncia—de—que excederem o |referida no § 82-A, observando-se,
g Forma de o . previdéncia de que tratam os art.|tempo de contribuicdo minimo|para as  contribuigdes  que
de . N&o possui texto . .
201 A calculo  dos 40, art. 42 e art. 142, acrescidos de | exigidotratam—es—arts—40—e—42; | excederem o tempo de
Previdéncia correspondente . N . L
Sodial proventos 1 (um) ponto percentual para cada de—1—{um)}—pente | contribuicdo minimo exigido para
ano de contribuigdo considerado | p | para d de | concessdo do  beneficio, os
na concessdo da aposentadoria, ibuiga iderad Aa | seguintes acréscimos, até o limite
até o limite de 100% (cem por|concessdo do beneficio s|de 100% (cem por cento),
cento), respeitado o limite maximo | seguintes acréscimoséa | incidentes sobre a mesma média:
do saldrio de contribuigdo do|apesentaderia, até o limite de
regime geral de previdéncia social, | 100% (cem por cento), incidentes
nos termos da lei. sobre a mesma média:respeitad
Jirit ¢k e IEYS ek
ibuicio—d i 1 d
3 8 3
idé social—hos—term =t
P g
e
. Forma de ~ n a) do primeiro ao décimo grupo de
Regime Geral | | N3o possui texto ~ . ~ . P L .
201 de célculo  dos correspondente N&o possui texto correspondente | Ndo possui texto correspondente | doze contribui¢des adicionais, 1
proventos P (um) ponto percentual por grupo;
Previdéncia
Social
. a) do primeiro ao quinto grupo de | b) do décimo-primeiro ao décimo-
Regime Geral P PP .
Forma de « n doze contribuicdes adicionais, 1,5 | quinto grupo de doze
de ) N3o possui texto ~ . L N - I L
201 A célculo  dos N&o possui texto correspondente | (um inteiro e cinco décimos) | contribuigdes adicionais, 1,5 (um
Previdéncia correspondente B P . -
Social proventos pontos percentuais por grupo; inteiro e cinco décimos) pontos
percentuais por grupo;
Regime Geral Forma de b) do sexto ao décimo grupo de|c) do décimo-sexto ao vigésimo
de . N&o possui texto « . doze contribuicdes adicionais, 2|grupo de doze contribuigdes
201 A calculo  dos N&o possui texto correspondente N Ny L N
Previdéncia roventos correspondente (dois) pontos percentuais _por | adicionais, 2  (dois) pontos
Social P grupo; percentuais por grupo;
. c) a partir_do décimo-primeiro|d) a partir do vigésimo-primeiro
Regime Geral ! P '_) o ) ap s p .
Forma de . . grupo de doze contribuicdes |grupo de doze contribuigdes
de . N&o possui texto « " RS . . . o .
201 A célculo  dos N&o possui texto correspondente | adicionais, 2,5 (dois inteiros e cinco | adicionais, 2,5 (dois inteiros e cinco
Previdéncia correspondente - - o .
proventos décimos) pontos percentuais por | décimos) pontos percentuais por

Social

grupo;

grupo;
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Il - na hipétese do inciso Ill do § 72
a70% (setenta por cento) da média
referida no § 82-A, aplicando-se os
acréscimos _de que tratam _as
alineas a, b e ¢ do inciso |, se

superado o tempo minimo de

11 - na hipétese do inciso Il do § 72,
a 70% (setenta por cento) da média
referida no § 89-A, aplicando-se,
até o limite de 100% (cem por
cento), os acréscimos de que
tratam as alineas b, c e d do inciso

Regime Geral o -~ P
Forma de - . contribuicdo necessario para a|l, se superado o tempo minimo de
de . N3o possui texto « R N N .. R L.

201 A calculo dos Ndo possui texto correspondente | aposentadoria prevista no inciso | | contribuigdo necessario para a
Previdéncia correspondente o . R L
Sodial proventos do § 7° exceto em caso de|aposentadoria prevista no inciso |

acidente do trabalho, de doencas |do & 79, exceto em caso de
profissionais e de doencas do|acidente do trabalho, de doengas
trabalho, quando corresponderdo | profissionais e de doengas do
2 100% (cem por cento) da média | trabalho, quando corresponderdo
referida no § 82-A; a 100% (cem por cento) da média
referida no § 82-A;
Regime Geral § 79-C. O valor da aposentadoria | |Il - na hipétese do inciso | do § 12,
Forma de ~ . por incapacidade permanente para|a 100% (cem por cento) da média | IIl - na hipétese do inciso | do § 12,
de . N&o possui texto " o o .
201 T calculo  dos o trabalho, quando decorrente |referida no § 8°-A.§7°-C-O-valer|a 100% (cem por cento) da média
Previdéncia correspondente . ) " . ey . o
. proventos exclusivamente de acidente do |da-ap: v B referida no § 82-A.
Social . o " reahalh
trabalho, corresponderd a 100% | & o ,
(cem por cento) da média dos|guand |
saldrios de contribuicdo e das ke ted d d
remuneragdes utilizadas como | trabath
base para as contribui¢des do | B 2
segurado aos  regimes  de |sal =
previdéncia de que tratam os art. 8
40, art. 42 e art. 142, respeitado o | b B buicd !
limite maximo do saldrio de|segurad = =
contribuigdo do regime geral de |previdé de-gue-trat 22
previdéncia social, apurada na |40 2 el teenis
forma da lei. 3 < lesio-d buicd
e regin geral—d idé
3 13 P
ial d £ dat
i
§ 82 Os requisitos a que se | §-82-0: i3 <! . § 82 0 professor de ambos os sexos | § 82 O professor de ambos os sexos
refere o inciso | do paragrafo | ineiso-+do-paragrak +30|que comprove exclusivamente [que comprove exclusivamente
anterior serdo reduzidos em | reduzid —p tempo_de efetivo exercicio das [tempo de efetivo exercicio das
Regime Geral cinco anos, para o professor | pref =t = funcdes de magistério na educacdo | fungdes de magistério na educagdo

201 de Professores ue comprove ke ‘te—tempo—de—efetive | infantil e no ensino fundamental e | infantil e no ensino fundamental e
Previdéncia exclusivamente tempo de i o funed de | médio poderd se aposentar aos|médio podera se aposentar aos
Social efetivo exercicio das fungdes gistério—na—educagdo—infantile | sessenta anos de idade e vinte e |sessenta anos de idade e quinze

de magistério na educagdo fund. | éeio | cinco anos de contribuicdo. anos de contribuigdo.
infantii e no ensino
fundamental e médio.
§ 82-C Os salarios de contribuicdo e | § 82-C Os salarios de contribuigdo e
as remuneracdes utilizados no|as remuneragbes utilizados no
Regime Geral calculo _do beneficio e o valor|célculo do beneficio e o valor
de N&o possui texto ~ R apurado na forma do § 89-B ndo |apurado na forma do § 82-B ndo

201 A Professores Nao possui texto correspondente ~ . A ~ . .
Previdéncia correspondente poderdo_ser superiores ao_limite | poderdo ser superiores ao limite
Social maximo para o valor dos beneficios | maximo para o valor dos beneficios

do regime geral de previdéncia [do regime geral de previdéncia
social. social.

. 13. O sistema especial de . . . . : . . .
Regime Geral § « . p § 13. O sistema especial de|§ 13. O sistema especial de|§13.0 sistema especial deinclusdo
~ inclusdo previdenciaria de | « X N = . s .
de Inclusdo . inclusdo previdencidria de que|inclusdo previdencidria de que|previdenciaria de que trata o § 12

201 o N .. .| quetrata o § 12 deste artigo . ) . ) ) . R X N
Previdéncia previdenciaria tera aliquotas . . |trata o § 12 deste artigo terd|trata o § 12—deste—artige terd|terd aliquotas inferiores as
Social . . q. X aliquotas inferiores as vigentes |aliquotas inferiores as vigentes |vigentes para os demais segurados

inferiores as vigentes para os
demais segurados do regime | para os demais segurados do|para os demais segurados do|do regime geral de previdéncia
geral de previdéncia social. | regime geral de previdéncia social. | regime geral de previdéncia social. | social.
Regime Geral § 14. E vedada a contagem de|§ 14. E vedada a contagem de|§ 14. E vedada a contagem de
Contagem do ~ . tempo de contribuigdo ficticio para | tempo de contribuigdo ficticio para | tempo de contribuigdo ficticio para
de N&o possui texto R ~ ;. . ~ . B ~ .

201 A tempo de efeito de concessdo dos beneficios | efeito de concessdo dos beneficios | efeito de concessdo dos beneficios
Previdéncia N correspondente . L. ) - ) o
Social contribuigdo previdencidrios e de contagem |previdenciarios e de contagem |previdencidrios e de contagem

reciproca. reciproca. reciproca.
§ 15. A lei estabelecerd a forma
como as idades previstas nos
. incisos l e lldo § 72 e no § 82 serdo
§ 15. Sempre que verificado o n . .
N . majoradas emSempre——aue [ § 15. A lei estabelecerd a forma
incremento minimo de um ano P i ) .
o - R - como as idades previstas nos
inteiro na média nacional Unica - «
N . um ano guando_houver aumento |incisos | e Il do § 72 e no § 82 serdo
. correspondente a expectativa de . P o )
. Mecanismo X ~ . . _|em_numero_inteiro na—média | majoradas em um ano quando
Regime Geral - sobrevida da populagdo brasileira I s .
automatico < . X Gl p houver aumento em numero
de " N&o possui texto aos sessenta e cinco anos, para . ) L : X

201 T para elevagdo ~ . |expectativa de sobrevida da|inteiro na expectativa de sobrevida
Previdéncia . correspondente ambos os sexos, em comparagdo a « . o ..

) da idade . populagdo brasileira aos sessentae |da  populagdo brasileira  aos
Social L média apurada no ano de|’. h
minima cinco anos, para ambos 0s sexos, | sessenta e cinco anos, para ambos

promulgagdo desta Emenda, nos
termos da lei, a idade prevista no §
79 sera majorada em nuUmeros
inteiros.

em comparagdo com aa média
apurada no ano d
publicacdopremulgacie desta
Emenda,nestermos-daleiaidade

ista-no-§5-72 3 i g 1221
P 3 T

©

0s sexos, em comparagdo com a
média apurada no ano de
publicagdo desta Emenda.
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Regime Geral
de

Pensdo  por

N&o possui texto

§16. Na concessdo do beneficio de
pensdo por morte, cujo valor serd
equivalente a uma cota familiar de
50% (cinquenta por cento),
acrescida de cotas individuais de
10 (dez) pontos percentuais por

§ 16. Observado o disposto no § 22
do art. 201, o beneficio de pensdo
por morte serd equivalente a uma
cota familiar de 50% (cinquenta

§ 16. Observado o disposto no § 22
do art. 201, o beneficio de pensdo
por morte serd equivalente a uma
cota familiar de 50% (cinquenta

201 A PR or cento), acrescida de cotas de | por cento), acrescida de cotas de
Previdéncia morte correspondente dependente, até o limite de 100% 2 I N p ) )
Social (cem por cento) do valor da 10 (dez) pontos percentuais r|{10 (dez) pontos percentuais por

P . dependente, até o limite de 100% | dependente, até o limite de 100%
aposentadoria que o segurado
N .| (cem por cento), observando-se os | (cem por cento), observando-se os
recebia ou daquela a que teria X . . ol
. seguintes critérios: seguintes critérios:
direito se fosse aposentado por
incapacidade permanente na data
do dbito, observado o disposto nos
§§ 79-B e 79-C, ndo sera aplicavel o
disposto no § 22 deste artigo e sera
observado o seguinte:
. | - na hipétese de o6bito do|l - na hipdétese de &bito do
Regime Geral = ~
= 5 . aposentado, as cotas serdo|aposentado, as cotas serdo
de Pensdo  por N3do possui texto ~ .

201 A N&o possui texto correspondente | calculadas sobre o valor da |calculadas sobre o valor da

Previdéncia morte correspondente N )
Social aposentadoria _que o segurado |aposentadoria que o segurado
recebia; recebia;
Il - na hipétese de obito de|ll - na hipétese de obito de
segurado em atividade, as cotas |segurado em atividade, as cotas
serdo calculadas sobre o valor da |serdo calculadas sobre o valor da
Regime Geral aposentadoria a que teria direito | aposentadoria a que teria direito
de Pensdo or N&o possui texto « . caso o segurado fosse aposentado, | caso o segurado fosse aposentado

201 - p p N&o possui texto correspondente eeL - D 8 L P !
Previdéncia morte correspondente na data do o6bito, nos termos do|na data do 6bito, nos termos do
Social inciso Ill do § 7° ou do inciso | do § | inciso Ill do § 7° ou do inciso | do §

72, se houver reunido os requisitos | 72, se houver reunido os requisitos
para__tanto, prevalecendo a|para tanto, prevalecendo a
situacdo mais favoravel; situagdo mais favoravel;
Il -+— as cotas por dependente|lll - as cotas por dependente
TS .. | individuais—cessardo com a perda |cessardo com a perda dessa
. | - as cotas individuais cessardo N " = M .
Regime Geral . dessada qualidade de-dependente | qualidade e ndo serdo reversiveis
« < n com a perda da qualidade de ~ = L . .
de Pensdo  por N&o possui texto o ~_ | e ndo serdo reversiveis aos demais | aos demais dependentes,
201 o dependente e ndo serdo
Previdéncia morte correspondente . . | dependentes, preservado o valor | preservado o valor de 100% (cem
. reversiveis aos demais .
Social . de 100% (cem por cento) quando o | por cento) quando o nimero de
beneficidrios; e 3 N . .
numero de dependentes for igual | dependentes for igual ou superior
ou superior a cinco;beneficidrios;e | a cinco;
IV_-H— o tempo de duragdo da
Il - o tempo de duragdo da pensdo | pensdo por morte e as—cendicdes
. or morte e as condigdes de|de—eessacdo—das cotas por - 5
Regime Geral o ~ N 9( . PP ~ | IV - o tempo de duragdo da pensdo
~ « . cessagdo das cotas individuais | dependente atéindividuais—serde
de Pensdo  por N&o possui texto - . " por morte e das cotas por
201 A serdo estabelecidos conforme a|estabelecidos—conforme a perda .
Previdéncia morte correspondente X N . N dependente até a perda dessa
Social idade do beneficidrio na data de|dessa qualidade serd estabelecido Lalidade serd estabelecido em lei
dbito do segurado, nos termos da | emidade-do-beneficidrio-na-datad q :
lei. Shitod do; + d
lei.
Regime Geral . . . . 17. E vedado o recebimento
€ . - . § 17. E vedado o recebimento|§ 17. E vedado o recebimento § ) L,
de Pensdo  por N&o possui texto ] - . - conjunto, sem prejuizo de outras
201 L conjunto, sem prejuizo de outras|conjunto, sem prejuizo de outras| . . )
Previdéncia morte correspondente Y . N . . N hipdteses previstas em lei:
Sodial hipéteses previstas em lei: hipéteses previstas em lei:
Acumulagdo
Regime Geral | de . ., | I -—de mais de uma aposentadoria . s
. ~ . | - de mais de uma aposentadoriaa |, X | - de mais de uma aposentadoria a
de aposentadori N&o possui texto . A a conta do regime geral de .
201 o conta do regime de previdéncia de o . conta do regime geral de
Previdéncia as e/ou correspondente N previdéncia socialde-gue-trata-este A X
. " que trata este artigo; - previdéncia social;
Social pensdes por arkigs;
morte
R ~ Il -— de mais de uma pensdo por
Il - de mais de uma pensdo por . -
B - morte deixada por cénjuge ou
morte deixada por conjuge ou . " .
. Ao . companheiro, no ambito do regime . ~
companheiro, no ambito do regime eral de previdéncia social Il - de mais de uma pensdo por
. de previdéncia de que trata este geralde p . —— morte deixada por cdnjuge ou
Regime Geral ~ . . trata—este—artige ou entre oeste . AL .
Acumulagdo « . artigo ou entre este regime e os . A . | companheiro, no ambito do regime
de ~ N3o possui texto B A regime geral de previdéncia social A .
201 Previdéncia de  pensdes correspondente regimes de previdéncia de que e o regime " de geral de previdéncia social, ou
gimees—regimes R
) por morte P tratam os art. 40, art. 42 e art. 142, P entre o regime geral de
Social T ~ previdéncia de que trata o art. 40;; e > .
assegurado o direito de opgdo por Co ~ previdéncia social e o regime de
. ) L A
um dos beneficios, ficando| e T " | previdéncia de que trata o art. 40;
suspenso o pagamento do outro C N
beneficio; e e e
! beneficio;e
Il -— de pensdo por morte deixada
por conjuge ou companheiro e dee
Il - de pensdo por morte e|aposentadoria no d&mbito do ~ X
. A1 . .~ |1l - de pensdo por morte deixada
aposentadoria no &dmbito do|regime geral de previdéncia P n
« . - N X por cdnjuge ou companheiro e de
Acumulagdo regime de previdéncia de que trata | social,de—gue-trata—este—artige ou . AL
. . . . aposentadoria no ambito do
Regime Geral | de este artigo ou entre este regime e [ entre oeste regime geral de . A .
. . n . A A . N regime geral de previdéncia social,
de aposentadori N&o possui texto os regimes de previdéncia de que | previdéncia social e o regimees 3

201 LA - A ou entre o regime geral de

Previdéncia as com correspondente tratam os art. 40, art. 42 e art. 142, | regimes de previdéncia de que

Social

pensdo  por
morte

assegurado o direito de opgdo por
um dos beneficios, ficando
suspenso o pagamento do outro
beneficio.” (NR)

trata o art. 40, cujo valor total
supere dois saldrios
minimosassegurado—e—direito—de

pedo—por—um—d benefici

P P 7

ficand to-d
4 4

previdéncia social e o regime de
previdéncia de que trata o art. 40,
cujo valor total supere dois saldrios
minimos.
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Acumulagdo § 18. Na hipdtese dos incisos Il e Il | § 18. Na hipdtese dos incisos Il e Il
Regime Geral | de do § 17, é assegurado direito de [do § 17, é assegurado direito de
de aposentadori N&o possui texto 5 . opcdo or _apenas um __dos|opgdo or apenas um dos
201 - P P N&o possui texto correspondente Be - 2 N a ps - p " P
Previdéncia as com correspondente beneficios, ficando suspenso o | beneficios, ficando suspenso o
Social pensdo  por pagamento dos demais beneficios. | pagamento dos demais beneficios.
morte
Acumulagdo § 19. A lei dispora sobre critérios a | & 19. A lei dispora sobre critérios a
Regime Geral | de serem utilizados para avaliacdo | serem utilizados para avaliagdo
de aposentadori N&o possui texto ~ . permanente do equilibrio | permanente do equilibrio
201 A Ndo possui texto correspondente | N Ny . X . . :
Previdéncia as com correspondente financeiro e atuarial previsto no |financeiro e atuarial previsto no
Social pensdo  por caput. caput.
morte
Aposentadori §20. Os empregados das empresas | § 20. Os empregados das empresas
a compulséria publicas, sociedade de economia | publicas, sociedade de economia
Regime Geral | de mista_e suas subsididrias serdo |mista e suas subsidiarias serdo
de empregados N&o possui texto « . aposentados compulsoriamente, | aposentados compulsoriamente,
201 - N&o possui texto correspondente |- e NS
Previdéncia da correspondente independentemente de exigéncia | independentemente de exigéncia
Social administragdo de cumprimento dos vinte e cinco | de cumprimento dos vinte e cinco
publica anos de contribuicdo, aos setenta e | anos de contribuigdo, aos setenta e
indireta cinco anos de idade.” (NR) cinco anos de idade. (NR)
Art. 203. A assisténcia social
sera prestada a quem dela
Assisténcia Assisténcia necessitar, ~ ~ .
203 . . . ! Sem alteragdo Sem alteragdo Sem alteragdo
Social Social independentemente de
contribuigdo a seguridade
social, e tem por objetivos:
v . - V -— a concessdo—debeneficio
- a-garantia-de-um-salario « - .y . p
L L V - a concessdo de beneficio 1 i titulo—d
Fripime-debeneficio-mensal . . . A
R assistencial mensal, a titulo de |transferéncia de renda_mensal, no
Proventos a—pessoa portadora de P N - P N
L A X transferéncia de renda, a pessoa|valor de um saldrio minimo, a
- minimos para | deficiéncia e ao idoso que A N . A
Assisténcia ~ . |com deficiéncia ou aquela com |pessoa com deficiéncia, quando a « .
203 . portadores de | comprovem ndo  possuir X . N Sem alteragdo ao texto vigente
Social o . N . .| setenta anos ou mais de idade, que | eu—agueh o # =
deficiéncia e | meios de prover a prépria . . .
. o A possua renda mensal familiar | meis—de—idade—gue—pessua renda
para idosos manutengdo ou de té-la|. - . - .
N .. | integral per capita inferior ao valor | mensal familiar integral per capita
provida por sua familia, > N . . .
. . previsto em lei. for inferior ao limite
conforme dispuser a lei. U . N
estabelecidovatorpreviste em lei;-
VI - a transferéncia de renda
Proventos mensal, no valor de um salério
A minimos para ~ . minimo, ao idoso com idade igual
Assisténcia N&o possui texto ~ . X - ~ .
203 . portadores de N&o possui texto correspondente | ou superior a sessenta e oito anos, | Ndo possui texto correspondente
Social A correspondente -
deficiéncia e quando a renda mensal familiar
para idosos integral per capita for inferior ao
limite estabelecido em lei;
§ 12 Em relagdo as transferéncias
de rendaae—beneficie de que
Proventos L e d
L o « - tratam os incisostrata-e-incise V_e
P minimos para| . " § 12 Em relagdo ao beneficio de , . L
Assisténcia N&o possui texto L o . | VI do caput, a lei também dispord o "
203 . portadores de que trata o inciso V, a lei dispora |~ . N&o possui texto correspondente
Social L correspondente N airda—sobre__os requisitos de
deficiéncia e ainda sobre: ~ =
R concessdo e de manutencdo e
para idosos A—
sobre a definicdio do grupo
familiar.:
Proventos
oA minimos para| . . .
Assisténcia P N&o possui texto | - o valor e os requisitos de| | . . « .
203 . portadores de = ~ N&o possui texto correspondente | Ndo possui texto correspondente
Social A correspondente concessdo e manutencdo;
deficiéncia e
para idosos
Proventos
- minimos para| . .
Assisténcia N3o possui texto — . ~ . " .
203 ) portadores de P I - a defini¢do do grupo familiar; e | N&o possui texto correspondente | Ndo possui texto correspondente
Social A correspondente
deficiéncia e
para idosos
Proventos
A minimos para| . n Il - o grau de deficiéncia para fins
Assisténcia N3o possui texto N L ~ . ~ .
203 . portadores de de definigdo do acesso ao beneficio| N&o possui texto correspondente | Ndo possui texto correspondente
Social A correspondente
deficiéncia e e do seu valor.
para idosos
S 22 Para efeitodefinicdo da
Proventos § 22 Para definicdo da renda & ~ P
. e . |concessdo da transferéncia de
- minimos para| . . " mensal familiar integral per capita R
Assisténcia N3o possui texto N L . | renda mensat-familiarintegralper | . .
203 . portadores de prevista no inciso V  serd X . - N&o possui texto correspondente
Social . correspondente R R eapita—prevista no inciso V do
deficiéncia e considerada a renda integral de S PR
. - caput, a deficiéncia sera objeto de
para idosos cada membro do grupo familiar. T . "
avaliacdo biopsicossocial, realizada
por _equipe multiprofissional e
interdisciplinareensiderada———a
rendai | decad brod
§ 32 Na definicdo do limite de
Proventos renda mensal familiar integral per
Ca minimos para| . . § 32 A idade referida no inciso V | capita de que tratam os incisos V e
Assisténcia N3o possui texto . o ~ . .
203 portadores de deverd observaraformaderevisdo |Vl do caput deverdo ser| N&do possuitexto correspondente

Social

deficiéncia e
para idosos

correspondente

prevista no § 15 do art. 201.” (NR)

considerados _os _rendimentos
brutos auferidos por todos os
membros da familia.
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Assisténcia

Proventos
minimos para

N&o possui texto

§ 42 Em qualquer hipétese, a

efetivacdo das transferéncias de
renda de que tratam os incisos V e

203 . portadores de N&o possui texto correspondente - . N&o possui texto correspondente
Social A correspondente VI do caput considerard a
deficiéncia e - P I
. impossibilidade de aplicacdo do
para idosos "
disposto no art. 229.
Proventos § 52 Serdo de acesso publico os
R minimos para| . . . dados relacionados as
Assisténcia N3o possui texto ~ . P ~ .
203 . portadores de N&o possui texto correspondente | transferéncias de renda de que| N&o possui texto correspondente
Social L correspondente .
deficiéncia e tratam os incisos V e VI do caput.
para idosos
Proventos § 62 Aplica-se a transferéncia de
Assisténcia minimos para N30 possui texto renda prevista no_inciso VI do
203 . portadores de P N&o possui texto correspondente | caput a lei de que trata 0 § 15 do | N&o possui texto correspondente
Social L correspondente "
deficiéncia e art. 201.” (NR
para idosos
Art. 92 Ressalvado o direito _de [Art. 92 Ressalvado o direito de
opcdo pela aposentadoria de|opgdo pela aposentadoria de
acordo com as normas | acordo com as normas
. estabelecidas no art. 201 da|estabelecidas no art. 201 da
Art. 7¢O segurado filiado ao P S -
N A .| Constituicdo, 07°—6 segurado | Constitui¢do, o segurado filiado ao
regime geral de previdéncia social | ... . . A .
- ~ filiado ao regime geral de |regime geral de previdéncia social
até a data de promulgagdo desta A R . 2 s
X N previdéncia social até a data de|até a data de publicagdo desta
Emenda e com idade igual ou - ~ .
. . R publicacdopremulgacie desta |[Emenda poderd aposentar-se
Regime Geral superior a cinquenta anos, se ; . .
. . . Emenda e—com—idade—igual—ou | quando cumprir,
Art. 72 | Regra de|de N3o possui texto homem, e quarenta e cinco anos, ) R . .
. A . = Grent - cumulativamente, os seguintes
PEC |transigdo Previdéncia correspondente se mulher, poderd aposentar-se . requisitos:
Social quando preencher as seguintes ’ . 7| req :
. o se—muther—podera aposentar-se
condigdes, ressalvado o direito de uando cumprir
opgdo a aposentadoria pelas a . CUMPAF
normas estabelecidas pelo art cumulativamente, s
R " | seguintes requisitoseendicdes;
201, § 72, da Constituicdo: € Lo Ajﬁ s
ek pela e
P P
hal id | + 201 § 70 4.
P 203572
Constituicio:
Regime Geral | - cinquenta e trés anos de idade, | | - cinquenta e trés anos de idade,
Art. 72 | Regra de |de N3o possui texto « . se_mulher, e cinquenta e cinco |se mulher, e cinquenta e cinco anos
L« A N&o possui texto correspondente - )
PEC |transigdo Previdéncia correspondente anos de idade, se homem; de idade, se homem;
Social
Regime Geral Il - trinta anos de contribuicdo, se| Il - trinta anos de contribuigcdo, se
Art. 72 | Regra de |de N&o possui texto ~ . mulher, e trinta e cinco anos de | mulher, e trinta e cinco anos de
L« N N&o possui texto correspondente R .
PEC |transigdo Previdéncia correspondente contribuicdo, se homem; e contribuigdo, se homem; e
Social
| - trinta e cinco anos de|lll -} b b= nos—de (Il - periodo adicional de
. contribuigdo, se homem, e trinta ibuicd h trinta | contribuigdo equivalente a 30%
Regime Geral L 4 o " .
° ~ . anos de contribui¢do, se mulher, | ares v se—muther; | (trinta por cento) do tempo que, na
Art. 72 | Regra de |de N&o possui texto . . . . . . o x
L - acrescidos de um periodo adicional | aereseides-de-um periodo adicional | data de publicagdo desta Emenda,
PEC |transicao Previdéncia correspondente O . I . . -
Social de contribuigdo equivalente a 50% | de contribuigdo equivalente a 30% | faltaria para atingir o tempo de
(cinquenta por cento) do tempo | (trinta 56%—{einguenta—por cento) | contribuigdo previsto no inciso II.
que, na data de promulgagdo desta|do tempo que, na data de
Emenda, faltaria para atingir o|publicacdopremulgacie desta
respectivo tempo de contribui¢do; | Emenda, faltaria para atingir o
ou respeetivo-tempo de contribuigdo
previsto no inciso Il.;-e4
12 A partir do primeiro_dia do | § 12 A partir do dia 12 de janeiro de
terceiro_exercicio _subsequente a |2020, os limites minimos de idade
data de publicacdo desta Emenda, | previstos no inciso | do caput serdo
. os_limites minimos de idade |acrescidos em um ano para ambos
Regime Geral N — - N
. . . previstos no inciso | do caput serdo | os sexos, sendo reproduzida a
Substit | Regra de |de N&o possui texto - . Ny < R
. o A N&o possui texto correspondente | acrescidos em um ano para ambos | mesma elevagdo a cada dois anos,
utivo | transicdo Previdéncia correspondente ; PR .
Social os_sexos, sendo reproduzida a |até olimite de sessenta e dois anos
mesma elevacdo a cada dois anos, | para as mulheres e sessenta e cinco
até o limite de sessenta e dois anos | anos para os homens.
para as mulheres e sessenta e cinco
anos para os homens.
§ 22 O limite de idade aplicavel a|§ 22 O limite de idade aplicavel a
cada segurado, decorrente do|cada segurado, decorrente do
disposto no § 19, serd determinado | disposto no § 12, sera determinado
. na data de publicacdo desta|na data de publicagdo desta
Regime Geral . )
. . . Emenda, com base no periodo|Emenda, com base no periodo
Substit | Regra de |de N&o possui texto « R F— M
X . S N&o possui texto correspondente |remanescente de contribuicdo, | remanescente de contribuicdo,
utivo | transi¢do Previdéncia correspondente P I
Social resultante _da combinacdo do|resultante da combinagdo do
disposto nos incisos Il e lll do caput, | disposto nos incisos Il e Ill do caput,
e ndo serd alterado pela data de [e ndo sera alterado pela data de
efetivo recolhimento das | efetivo recolhimento das
contribuicdes. contribuigdes.
§ 3° Para o professor que|§ 32 Para o professor que
comprovar exclusivamente tempo | comprovar exclusivamente tempo
de efetivo exercicio das funcdes de | de efetivo exercicio das fungdes de
Regime Geral magistério na educacdo infantil e | magistério na educagdo infantil e
Substit | Regra de |de N&o possui texto « R no ensino fundamental e médio, os | no ensino fundamental e médio, os
X L« A N&o possui texto correspondente . . . X
utivo |transigdo Previdéncia correspondente requisitos de idade e de tempo de | requisitos de idade e de tempo de

Social

contribuicido de que tratam os
incisos | e Il do caput serdo
reduzidos em cinco anos, inclusive
para os fins do inciso Ill do caput,

contribuigdo de que tratam os
incisos | e Il do caput serdo
reduzidos em cinco anos, inclusive
para os fins do inciso Ill do caput,
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acrescendo-se um ano de idade a
cada dois anos, nos termos dos §§
12 e 22, até atingir a idade de
sessenta _anos para ambos os

acrescendo-se um ano de idade a
cada dois anos, nos termos dos §§
12 e 29, até atingir a idade de
sessenta anos para ambos o0s

Regime Geral

Sexos. Sexos.
§ 4° O wvalor dos beneficios|§ 42 O valor dos beneficios
concedidos nos termos deste [ concedidos nos termos deste

artigo serd determinado na forma
do disposto no inciso | do § 82-B do

artigo serd determinado na forma
do disposto no inciso | do § 82-B do

Substit | Regra de | de N&o possui texto ~ . P N
. 8 o - P Ndo possui texto correspondente | art. 201 da Constituicdo, | art. 201 da Constituigdo,
utivo | transi¢do Previdéncia correspondente - n . )
Social considerando-se, para os fins do | considerando-se, para os fins do
calculo ali estabelecido, vinte e |calculo ali estabelecido, quinze
cinco anos como tempo minimo de [anos como tempo minimo de
contribuicdo. contribuigdo.
§ 52 Os beneficios concedidos na|§ 52 Os beneficios concedidos na
Regime Geral forma  deste  artigo  serdo|forma  deste artigo serdo
Substit | Regra de|de N&o possui texto - . reajustados na forma do § 42 do|reajustados na forma do & 42 do
X L« A N&o possui texto correspondente —— -
utivo |transi¢do Previdéncia correspondente art. 201 da Constituicdo, | art. 201 da Constituigdo,
Social observado o disposto no § 22 do |observado o disposto no § 22 do
mesmo dispositivo. mesmo dispositivo.
Art. 10. Ressalvado o direito de |Art. 10. Ressalvado o direito de
opcdo a aposentadoria pelas|opgdo a aposentadoria pelas
normas_estabelecidas no § 72 do | normas estabelecidas no § 72 do
Regime Geral art. 201 da Constituicdo, o|art. 201 da Constituicdo, o
Substit | Regra de |de N&o possui texto « . segurado filiado ao regime geral de | segurado filiado ao regime geral de
. . S N&o possui texto correspondente R Ny . A . .
utivo | transi¢do Previdéncia correspondente previdéncia social até a data de |previdéncia social até a data de
Social publicacdo desta Emenda poderd | publicagdo desta Emenda poderd
aposentar-se _quando_preencher, | aposentar-se quando preencher,
cumulativamente, as seguintes | cumulativamente, as seguintes
condicdes: condigdes:
Il - sessenta e cinco anos de idade, | | -H— sessenta e cinco anos de || - sessenta e cinco anos de idade,
Regime Geral se homem, e sessenta anos de |idade, se homem, e sessenta anos |se homem, e sessenta anos de
Art. 72 | Regra de|de N&o possui texto idade, se mulher, e cento e oitenta | de idade, se mulher, reduzidos em |idade, se mulher, reduzidos em
PEC |transigdo Previdéncia correspondente meses de contribuigdo, acrescidos | cinco anos para os trabalhadores | cinco anos para os trabalhadores
Social de periodo adicional de | ruraise—eento—e—oitenta—meses de |rurais de ambos o0s sexos,
contribuicdo equivalente a 50%|ambos 0s sexos e para o
(cinquenta por cento) do tempo | seguradoeentribuicde,—aereseidos | observado o disposto nos §§ 22 e
que, na data de promulgagdo desta [de que trata o § 8%eriede|39;
Emenda, faltaria para atingir o |adicienalt € ibuica
nimero de meses de contribuigdo | equivalent 50%-{cinquenta-por
exigido. eente} do art. 195 da Constituicdo,
observado o disposto nos §§ 22 e
e
! 3 dest E d
P & 7
faltari +1 i v d-
P 3
faay g ibhuies 1aid:
b
Il - cento e oitenta contribuicdes | Il - cento e oitenta contribui¢des
mensais, acrescendo-se, a partir do | mensais. acrescendo-se,a-partirde
primeiro dia do terceiro exercicio | prirmeire—eia—d i ich
Regime Geral financeiro imediatamente | i e =
Art. 72 | Regra de |de N&o possui texto ~ . subsequente a data de publicacdo | subsequented-data-de-publicacd
gra S P N&o possui texto correspondente d ] pubTCac: ,_ . ok
PEC |transi¢do Previdéncia correspondente desta Emenda, seis contribuicGes | desta —sei He
Social mensais a cada ano, exceto para os da-ano; to
segurados referidos no § 82 do art. | segurad ferid §8%do-art
195 da Constituicdo, até trezentas | 195-da-Constituicdo,até
contribuicdes mensais. e e
§ 12 A reducdo do limite de idade | § 12 A redugdo do limite de idade
previsto _no inciso | do caput|previsto no inciso | do caput
somente se aplica ao segurado que | somente se aplica ao segurado que
. - cumprir_o requisito referido _no [ cumprir o requisito referido no
Paragrafo  Unico. Para o . L .
- inciso Il do caput integralmente em | inciso Il do caput integralmente em
empregado, contribuinte |~ N - h
N atividade rural, ainda que de forma | atividade rural, ainda que de forma
. individual e trabalhador avulso . .
Regime Geral 3 3 descontinua cabendo-lhe | descontinua, cabendo-lhe
~ . rurais que tenham exercido
Art. 72 | Regra de | de N&o possui texto L . comprovar _esse tempo na forma | comprovar esse tempo na forma
o A atividade  exclusivamente  na . . . o s 2
PEC |transigdo Previdéncia correspondente da legislacdo vigente a época do |da legislagdo vigente a época do

Social

qualidade de trabalhador rural, os
requisitos de idade previstos no
inciso Il serdo reduzidos em cinco
anos.

exercicio da atividade,
substituindo-se eventual exigéncia
de declaracdo _sindical pela
declaracdo do prdprio_segurado
acompanhada de razodvel inicio de
prova _material.Pardgrafo—tnice:

Par )

exercicio da atividade.

ibuint
PFeg 7
individual bathad TS
h .
€
tividad, I n
Lidada d halbhad !
tos—de—idad +o5—h
& P
inciso-H-serdo—reduzid -cin
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Regime Geral

§ 22 A partir do primeiro dia do
terceiro_exercicio subsequente a
data de publicacdo desta Emenda
as idades previstas no inciso | do

§ 22 A partir do dia 12 de janeiro de
2020, as idades previstas no inciso
| do caput serdo acrescidas em um
ano, sendo reproduzida a mesma

Substit | Regra de | de N&o possui texto = . - - . = R .
. L - Ndo possui texto correspondente |caput serdo acrescidas, até os|elevagdo a cada dois anos, até os
utivo | transicdo Previdéncia correspondente " - - - . )

Social respectivos _limites de idade | limites de idade previstos nos
previstos nos incisos | e Il do § 72 |incisos | e# do & 72 do art. 201 da
do art. 201 da Constituicdo, em um | Constituicdo—em—um—ano—a——cada
ano a cada dois anos. deisanes.

§ 3% A utilizacdo de tempo de|§ 32 A utilizagdo de tempo de
atividade sem recolhimento da|atividade sem recolhimento da
contribuicdo prevista no inciso Il do | contribuigdo prevista no inciso Il do
art. 195 limitard o beneficio ao|art. 195 limitard o beneficio ao
. valor de um salario minimo e |valor de um saldrio minimo e
Regime Geral -~ = . -
. « . somente garantird a reducdo do|somente garantira a redugdo do
Substit | Regra de|de N&o possui texto ~ . P . Ny P . B . -
. . A N&o possui texto correspondente | limite de idade previsto no inciso | | limite de idade previsto no inciso |
utivo | transicdo Previdéncia correspondente . s

Social do caput aquele que comprovar |do caput aquele que comprovar
pelo menos trés anos de todo o|pelo menos trés anos de todo o
tempo de atividade rural exigido [tempo de atividade rural exigido
no § 1° cumpridos no periodo|no § 1° cumpridos no periodo
imediatamente anterior ao | imediatamente anterior ao
requerimento do beneficio. requerimento do beneficio.

§ 4° O valor dos beneficios|§ 42 O valor dos beneficios
. concedidos _nos termos deste [ concedidos nos termos deste
Regime Geral " p - . . .
5 o . artigo serd determinado na forma | artigo serd determinado na forma
Substit | Regra de|de N&o possui texto ~ . N . A -
. . A N&o possui texto correspondente | do disposto no inciso | do § 82-B do | do disposto no inciso | do § 82-B do
utivo |transi¢do Previdéncia correspondente . I
X art. 201 da Constituicdo, | art. 201 da Constituigcdo,

Social . N . X
considerando-se, para os fins do | considerando-se, para os fins do
calculo ali_estabelecido, vinte e |cdlculo ali estabelecido, quinze
cinco anos como tempo minimo de [anos como tempo minimo de
contribuicdo. contribuigdo.

§ 52 Os beneficios concedidos na|§ 52 Os beneficios concedidos na

Regime Geral forma deste  artigo  serdo|forma  deste artigo serdo

Substit | Regra de|de N3o possui texto N30 possui texto correspondente reajustados na forma do § 42 do | reajustados na forma do § 42 do
utivo |transigdo Previdéncia correspondente P P art. 201 da Constituicdo, | art. 201 da Constituicdo,

Social observado o disposto no § 22 do |observado o disposto no §& 22 do
mesmo dispositivo. mesmo dispositivo.

Art. 82 Os trabalhadores rurais e
seus respectivos cOnjuges ou
companheiros e filhos de que trata
0 § 82 do art. 195 da Constitui¢do
que, na data de promulgagdo desta
Emenda, exergam suas atividades
em regime de economia familiar,
sem empregados permanentes,
- . como o produtor, o parceiro, o
Art. 82 | Regra de | Trabalhador N&o possui texto X P . p N « R ~ .
. meeiro e o arrendatario rurais, o| N&do possui texto correspondente | N&o possui texto correspondente
PEC |transi¢do rural correspondente .
extrativista, o pescador artesanal
poderdo se aposentar se na data da
promulgagdo da Emenda contarem
com idade igual ou superior a
cinquenta anos, se homem, e
quarenta e cinco anos, se mulher,
quando atenderem
cumulativamente as  seguintes
condigdes:
| - sessenta anos de idade, se
% h homem, e cinquenta e cinco anos
Art. 82 | Regra de | Trabalhador N&o possui texto Y 9 « . ~ .
. de idade, se mulher, e cento e| Ndo possuitexto correspondente | Ndo possui texto correspondente
PEC |transi¢do rural correspondente .
oitenta meses de tempo de
atividade rural; e
Il - um periodo adicional de efetiva
Art. 82 | Regra de | Trabalhador N&o possui texto contribui¢do, nos termos do § 82| . . « n
L s .~ | Ndo possui texto correspondente | N&o possui texto correspondente
PEC |transigdo rural correspondente do art. 195 da Constituigdo,
equivalente a 50% (cinquenta por
cento) do tempo que, na data da
promulgagdo desta  Emenda,
faltaria para atingir o tempo de
atividade rural exigido no inciso .
§ 12 As regras previstas neste
artigo somente serdo aplicadas se
o segurado estiver exercendo a
Art. 82 | Regra de | Trabalhador N&o possui texto atividade prevista no caput nadata| . . « "
L« = N&o possui texto correspondente | N&o possui texto correspondente
PEC |transigdo rural correspondente de promulgagdo desta Emenda e
no periodo anterior ao
requerimento do pedido de
aposentadoria.
= . 22 O valor das aposentadorias
Art. 82 | Regra de | Trabalhador N&o possui texto § R P . « . ~ .
. concedidas na forma deste artigo | N&o possui texto correspondente | N&o possui texto correspondente
PEC |transicao rural correspondente . P
sera de um salario minimo.
Art. 11. 92 A contribuicdotei a que
. se refere o § 82 do art. 195 da
Regulamenta Art. 92. Aleia que se refere o § 82 - § )
~ N . | Constituicdo serd
¢do em « " do art. 195 da Constitui¢do devera | " . .
Art. 92 - Trabalhador N3o possui texto 5 . disciplinadadeverd-sereditada em ~ .
legislagdo ser editada em até doze meses a |, . - N&o possui texto correspondente
PEC rural correspondente lei, no prazo de até vinte e

infraconstituc
ional

contar da data de promulgagdo
desta Emenda.

quatrodeze meses a contar da data

de publicacdopremuigacde desta
Emenda.
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§ 12 No prazo improrrogavel
previsto no caputParagrafe-tnice:
Até ainstituiciod ibuiciod
3 3
Paragrafo Unico. Até a instituigdo | gue—trata—o—§-8%do—-art—1954da
Regulamenta da contribuicdo de que trata o § 82| Constituicde, fica mantido o
do em « . do art. 195 da Constituicdo, fica|critério de aplicagdio de uma
Art. 92 & - Trabalhador N&o possui texto R o .g ~ . plicae « n
legislagdo mantido o critério de aplicagdo de | aliquota sobre o resultado da| N&o possui texto correspondente
PEC |. 5 rural correspondente . o «
infraconstituc uma aliquota sobre o resultado da | comercializagdo da produgdo, nos
ional comercializagdo da produgdo, nos [termos da  legislagdo  que
termos da legislagdo vigente. disciplinava a aplicacdo do § 82 do
art. 195 da Constituicdo em sua
redacdo anterior a esta
Emenda.vigente:
§ 22 Vencido o prazo estabelecido
Regulamenta no caput sem que a contribuicdo
.. | ¢do em « . seja disciplinada, a contagem de
Substit | € . Trabalhador N&o possui texto « . — « "
. legislagdo N&o possui texto correspondente |tempo  de  atividade rural | N&o possui texto correspondente
utivo |. . rural correspondente . B
infraconstituc dependerd do recolhimento de
ional contribuicdes na forma dos §§ 12 e
13 do art. 201.
Art. 12. Ressalvado o disposto nos | Art. 11. Ressalvado o disposto no
§§ 19 e 29 deste artigo e do art. 16, | pardgrafo Unico deste artigo e nos
sera assegurada contagem ficticia[§§ 12 e 22 do art. 15, serd
de tempo de contribuicdo |assegurada contagem ficticia de
Regulamenta N < - o
=~ decorrente de situaces descritas | tempo de contribuigdo decorrente
.. |cdo em | Contagem de N . = N N ~ ) -
Substit - N&o possui texto . . na legislacdo em vigor na data de | de situagdes descritas na legislagdo
. legislagdo tempo de Ndo possui texto correspondente I . s
utivo |. 5 T correspondente publicacdo desta Emenda, para|em vigor na data de publicagdo
infraconstituc | contribuicdo N N . B
ional efeito de aposentadoria, até que |desta Emenda, para efeito de
lei discipline a matéria, | aposentadoria, até que lei
observando-se, a partir de entdo, o | discipline a matéria, observando-
disposto no § 14 do art. 201 da |se, a partir de entdo, o disposto no
Constituicdo. § 14 do art. 201 da Constituigdo.
Art. 10. O tempo de atividade rural | § 12Ar—20- O tempo de atividade | Pardgrafo Unico. O tempo de
exercido até a data de|rural exercido até a data de|atividade rural exercido até a data
promulgagdo  desta  Emenda, | publicacdopremulgacie desta |de publicagdo desta Emenda,
independentemente da idade do|Emenda, desde | desde que comprovado na forma
trabalhador rural referido no § 82| queindepend da—idade | da legislagdo vigente na época do
do art. 195 da Constituigdo, serad | & bathaderrural-referide-no-§ | exercicio da  atividade, sera
comprovado na forma da|8%deart195da-Censtituicd 3 | reconhecido para a concessdo de
Comprovagao « . legislagdo vigente na época do|comprovado na forma da|aposentadoria a que se refere o
Art. 10 P g Trabalhador N&o possui texto g ,g. 8 L P . P PR . P q . §
do tempo de exercicio da atividade e somente | legislagdo vigente na época do|72 do art. 201 da Constituigdo,
PEC . rural correspondente . . o L . - oA
atividade podera ser computado mediante a | exercicio da  atividade, _ serd | substituind smpbuslss
manutengdo da qualidade de|reconhecido para a concessdo—e | & deelaracd dical—opel
segurado especial rural no periodo poderd putado declaracio—deo—prépr gurad
compreendido entre a entrada em e SRS = oo Foapeed
vigor da Lei a que se refere o art. 10 | guatidade de | prova—material; garantindo acesso
desta Emenda e a implementagdo | aposentadoriasegurado—especial |a beneficio de valor igual a um
das condigBes necessarias para a | rural—n — = dide | saldrio minimo.
obtencdo do beneficio. t d igor da leia
que se refere o § 72 do art. 201 da
Constituicao substituindo-se
eventual exigéncia de declaracdo
sindical pela declaracdo do préprio
segurado acompanhada de
razoavel inicio de prova material
garantindo acesso aart—310-desta
E d. H ) 3 i
P 3
dicd Ari Bar
Y Ld
obtencdo—do beneficio_de valor
igual a um saldrio minimo.
§ 12 As regras previstas neste
artigo somente serdo aplicadas se
~ o segurado estiver exercendo a
Comprovagdo ~ . L .
Art. 10 Trabalhador N&o possui texto atividade prevista no caput nadata| . . « "
do tempo de = N&o possui texto correspondente | N&o possui texto correspondente
PEC Stividade rural correspondente de promulgagdo desta Emenda e
no periodo anterior ao
requerimento do pedido de
aposentadoria.
§ 22 O tempo de que trata o caput
Comprovagao « n serd reconhecido tdo somente
Art. 10 P < Trabalhador N&o possui texto ~ N < . . n
do tempo de para concessdo da aposentadoria a| Ndo possui texto correspondente | N&do possui texto correspondente
PEC - rural correspondente R
atividade que se refere o § 72 do artigo 201
da Constituigdo.
Comprovagdo « . 32 O valor das aposentadorias
Art. 10 P g Trabalhador N&o possui texto § . P . « . « "
do tempo de concedidas na forma deste artigo | Ndo possui texto correspondente | Ndo possui texto correspondente
PEC . rural correspondente . - P
atividade sera de um salario minimo.
§ 22 Para os segurados de que trata
o § 8 do art. 195 o
reconhecimento do tempo de
.. | Comprovagdo « n atividade rural previsto no § 1°
Substit P 4 Trabalhador N&o possui texto « R . N p, N .§, ~ N
. do tempo de N&o possui texto correspondente | sera estendido até que seja exigivel | N&o possui texto correspondente
utivo L rural correspondente P "
atividade a contribuicdo prevista no mesmo
dispositivo ou até o vencimento do
prazo estabelecido no caput do art.
11
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Art. 11. O professor filiado ao
regime geral de previdéncia social
até a data de promulgagdo desta
Emenda e com idade igual ou
superior a cinquenta anos, se
homem, e quarenta e cinco anos,

Art. 11 | Regra de | Professores N&o possui texto se mulher, na mesma data, que| . . ~ .
L s . N&o possui texto correspondente | N&o possui texto correspondente
PEC |transigao (RGPS) correspondente comprove, exclusivamente, tempo
de efetivo exercicio das fungdes de
magistério na educagdo infantil e
no ensino fundamental e médio,
podera se aposentar quando,
cumulativamente, atender as
seguintes condigdes:
-t P
Art. 11 | Regra de | Professores N&o possui texto trinta angs de COI.‘ItI'IbUI(;ao, s€ ~ . ~ .
. homem, e vinte e cinco anos de| N&o possui texto correspondente | Ndo possui texto correspondente
PEC |transigdo (RGPS) correspondente L
contribuigdo, se mulher; e
Il - periodo adicional de
contribuigdo equivalente a 50%
Art. 11 | Regr: Profi r Na i tex inquen r cen m
rt egé ~ de | Professores 40 possui texto (cinquenta por cento) doﬁ tempo N&o possui texto correspondente | Ndo possui texto correspondente
PEC |transigdo (RGPS) correspondente que, na data de promulgagdo desta
Emenda, faltaria para atingir o
respectivo tempo de contribuigdo.
Art. 12. O valor das aposentadorias
5 n concedidas de acordo com os art.
Art. 12 | Regra de | Professores N&o possui texto . = . « n
- 82 e art. 12 desta Emenda serd| N&o possui texto correspondente | N&o possui texto correspondente
PEC |transigdo (RGPS) correspondente .
calculado na forma do disposto no
§ 79-B do art. 201 da Constituigdo.
Art. 13. E assegurada, na forma da
lei, a conversio de tempo ao
Deficientes e segurado do regime geral de
Art. 13 | Regra de |em condigdes N&o possui texto revidéncia social que comprovar| . . « "
gra condicoes P P cial q Provar! nso possui texto correspondente | N&o possui texto correspondente
PEC |transi¢do prejudiciais a correspondente tempo de contribuigdo na condigdo
saude de pessoa com deficiéncia ou
decorrente  do  exercicio de
atividade sujeita a condi¢des
especiais que efetivamente
prejudiqguem a saude, cumprido
até a data de promulgagdo desta
Emenda.
Art. 13. 14. E assegurada a
concessdo, a qualquer tempo, de
Art. 14. E assegurada a concessdo, | aposentadoria aos segurados e |Art. 12. E assegurada a concess3o,
a qualquer tempo, de | penssd = £ a qualquer tempo, de
Direito aposentadoria aos segurados e |dependentes—do regime geral de|aposentadoria aos segurados do
adquirido pensdo por morte aos | previdéncia social e de pensdo por | regime geral de previdéncia social
q, ~ . dependentes do regime geral de | morte aos seus dependentes desde | e de pensdo por morte aos seus
Art. 14 | Regra de | Regime Geral N&o possui texto A N . . ~
. previdéncia social que, até a data | que_atéadata—dep lgacde | dependentes desde que tenham
PEC |transigdo de correspondente ~ ! N N .
- de promulgagdo desta Emenda, | desta—Emenda,—tenham sido | sido cumpridos todos os requisitos
Previdéncia . . . - ~ . .
Social tenham  cumprido todos os|cumpridosesmpride  todos  os | para a obtengdo do beneficio até a
requisitos para a obtengdo do|requisitos para a obtencdo do|data de publicagdo desta Emenda,
beneficio, com base nos critérios | beneficio_até a data de publicacdo|com base nos critérios da
da legislagdo entdo vigente. desta Emenda, ;—com base nos | legislagdo entdo vigente.
critérios da legislagdo entdo
vigente.
Art. 15. A Unido, os Estados, o|Art. 14. A Unido, os Estados, o
Art. 15. A Unido, os Estados, o|Distrito Federal e os Municipios | Distrito Federal e os Municipios
Adequacio Distrito Federal e os Municipios | deverdo adequar os regimes de|deverdo adequar os regimes de
dosq r: imes deverdo adequar os regimes de | previdéncia dos servidores | previdéncia dos servidores
g « . previdéncia dos servidores | titulares de cargos efetivos ao |titulares de cargos efetivos ao
Art. 15 | Regra de|de N&o possui texto s . . N
L - titulares de cargos efetivos ao | disposto nos §§§ 14 e §-20 do art. | disposto nos §§ 14 e 20 do art. 40
PEC |transigcao previdéncia correspondente " A . I .
disposto nos § 14 e § 20 do art. 40| 40 da Constitui¢do no prazo de dois | da Constituicdo no prazo de dois
dos entes da Lo .
~ da Constituigdo no prazo de dois|anos, contado da data de|anos, contado da data de
Federacdo I ~ I
anos, contado da data de|publicacdopremulgacde desta | publicagdo desta Emenda, sem
promulgagdo desta Emenda. Emenda, sem prejuizo do disposto | prejuizo do disposto no art. 42.
no art. 42.
Edi¢do de lei Art. 16. Até que entre em vigor a | Art. 14. 16: Até que entre em vigor | Art. 13. Até que entre em vigor a lei
especifica ~ . lei de que trata 0 § 23 do art. 40 da | a lei de que trata o § 23 do art. 40 | de que trata o §& 23 do art. 40 da
Art. 16 | Regra de N&o possui texto A ; . I " o . .
PEC | transicio sobre a correspondente Constituigdo, aplica-se o disposto|da  Constituicdo, aplica-se o | Constitui¢do, aplica-se o disposto
previdéncia nalein29.717, de 27 de novembro | disposto na Lei n® 9.717, de 27 de | na Lein29.717, de 27 de novembro
dos de 1998. novembro de 1998. de 1998.
servidores
publicos
Art. 1617 Até que entrementre em
vigor as_leis complementares
5 . previstas no § 42 do art. 40 e no § . .
Edicio de lei Art. 17. Até que entre em vigor a 10 doatei ; o o | Art. 15. Até que entrem em vigor as
lei complementar de que trata 0| b -~ 7" | leis complementares previstas no §
complementa . . o trata-o art. 201, ambos§22-incise
Art. 17 | Regra de P Ndo possui texto art. 201, § 19, inciso Il da e R 42 do art. 40 e no § 12 do art. 201,
o r sobre Lo " # da Constitui¢do, serd concedida s .
PEC |transi¢ao . correspondente Constituigdo, permanecerdo em ) ambos da Constituigdo, sera
aposentadori . . aposentadoria . .
as especiais vigor os art. 57 e art. 58 da Lei n® independentemente de concedida aposentadoria,
P 8.213, de 24 de julho de 1991. _‘idad ~ N independentemente de idade:
e:p P-vigor

+ 57

24 de juthode 1991

+ 58 da |

08213 4
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| - aos servidores e segurados que
comprovem o exercicio de
atividades em condices especiais
que prejudiguem a saude, quando
cumpridos os requisitos de tempo

| - aos servidores e segurados que
comprovem o exercicio de
atividades em condigdes especiais
que prejudiquem a saude, quando
cumpridos os requisitos de tempo

. Condigdes « . R P,
Substit | Regra de re'ud;iciais N N&o possui texto N30 possui texto correspondente de contribuicdo fixados nos arts. 57 | de contribuigdo fixados nos arts. 57
utivo | transigdo Salljde correspondente P P e 58 daLein?8.213, de 24 de julho | e 58 da Lei n? 8.213, de 24 de julho
de 1991, calculando-se o beneficio | de 1991, calculando-se o beneficio
na forma estabelecida no inciso || na forma estabelecida no inciso |
do § 32 do art. 40 da Constituicdo e | do § 32 do art. 40 da Constitui¢do e
no inciso | do § 82-B do art. 201 da | no inciso | do § 82-B do art. 201 da
Constituicdo; Constituigdo;
Il - aos servidores e segurados com | Il - aos servidores e segurados com
deficiéncia submetidos a avaliacdo | deficiéncia submetidos a avaliagdo
biopsicossocial _ realizada  por | biopsicossocial ~ realizada  por
equipe multiprofissional e | equipe multiprofissional e
Substit | Regra de - N&o possui texto ~ R interdisciplinar, _calculando-se o |interdisciplinar, calculando-se o
. L Deficientes N&o possui texto correspondente . - L .
utivo | transigdo correspondente beneficio na forma estabelecida no | beneficio na forma estabelecida no
inciso Il do & 32 do art. 40 da|inciso Ill do § 32 do art. 40 da
Constituicdo e no inciso Ill do § 82- | Constitui¢do e no inciso Il do § 82-
B do art. 201 da Constituicdo,|B do art. 201 da Constituigdo,
quando cumpridos: quando cumpridos:
. « . a) trinta cinco _anos de|a) trinta e cinco anos de
Substit | Regra de - N&o possui texto . . R P s s
. - Deficientes N&o possui texto correspondente | contribuicdo, para a_deficiéncia | contribui¢do, para a deficiéncia
utivo | transicdo correspondente - .
considerada leve; considerada leve;
. « " b) vinte e cinco anos de|b) vinte e cinco anos de
Substit | Regra de - N&o possui texto ~ R ) o AP ) - A
. L« Deficientes N&o possui texto correspondente | contribuicdo para a deficiéncia | contribuicdo para a deficiéncia
utivo | transi¢do correspondente - .
considerada moderada; considerada moderada;
Substit | Regra de - N&o possui texto ~ . c) vinte anos de contribuicdo para | c) vinte anos de contribui¢do para
. L« Deficientes N&o possui texto correspondente A - o o
utivo |transi¢do correspondente a deficiéncia considerada grave. a deficiéncia considerada grave.
§ 19 E assegurada, na forma da lei, | § 12 E assegurada, na forma da lei,
a conversao de tempo especial em | a conversdo de tempo especial em
comum_ao segurado do_regime [comum ao segurado do regime
- Condigdes « . geral de previdéncia social que |geral de previdéncia social que
Substit | Regra de . 9. s N&o possui texto « . - 8 P L g
. - prejudiciais a N&o possui texto correspondente | comprovar tempo de exercicio de | comprovar tempo de exercicio de
utivo | transicdo . correspondente - . - L L s~
saude atividade sujeita _a condicBes | atividade sujeita a condigdes
especiais _que prejudiguem _a|especiais que prejudiquem a
saude, cumprido até a data de|satde, cumprido até a data de
publicacdo desta Emenda. publicagdo desta Emenda.
§ 22 Se o servidor ou segurado|§ 22 Se o servidor ou segurado
tornar-se pessoa com deficiéncia | tornar-se pessoa com deficiéncia
ou tiver seu grau de deficiéncia |ou tiver seu grau de deficiéncia
alterado, apds a vinculagdo ao |alterado, apds a vinculagdo ao
regime de previdéncia de que trata | regime de previdéncia de que trata
o art. 40 ou ao regime geral de|o art. 40 ou ao regime geral de
. . n revidéncia social, os tempos de | previdéncia social, os tempos de
Substit | Regra de - N&o possui texto « . B —— N - P IR e P
. . Deficientes N&o possui texto correspondente | contribuicdo _mencionados _no | contribuigdo  mencionados no
utivo | transicdo correspondente — | =
inciso Il do caput serdo|inciso Il do caput serdo
proporcionalmente ajustados, | proporcionalmente ajustados,
considerando-se o nimero de anos | considerando-se o nimero de anos
em que exercer atividade laboral [em que exercer atividade laboral
sem deficiéncia e com deficiéncia, | sem deficiéncia e com deficiéncia,
observado o grau de deficiéncia | observado o grau de deficiéncia
correspondente. correspondente.
Art. 17. Observado o disposto nos
Substit | Regra de - N&o possui texto = . §§ 12 e 22 até que sejam| . n
. era Deficientes P N&o possui texto correspondente P N&o possui texto correspondente
utivo |transi¢do correspondente regulamentadas as transferéncias
de renda previstas nos incisos V e
VI do art. 203 da Constituicdo, na
redacdo  atribuida por esta
Emenda, e durante o prazo
improrrogdvel de dois anos, a
contar da data de publicacdo desta
Emenda, permanecerdo em vigor
os arts. 20 a 21-A da Lei n® 8.742
de 7 de dezembro de 1993.
Pardgrafo unico. A partir _do
primeiro dia do terceiro exercicio
subsequente _ao da data de
publicacdo desta Emenda, a idade
. < . de sessenta e cinco anos para
Substit | Regra de .- N3o possui texto ~ . A P « .
. L« Deficientes N&o possui texto correspondente | efetivacdo da transferéncia de| N&o possui texto correspondente
utivo | transicdo correspondente

renda referida no inciso VI do art.
203 da Constituicdo serad elevada
em um ano a cada dois anos até
atingir a idade estabelecida
naquele dispositivo.
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Art. 18. A avaliacdo biopsicossocial
prevista no inciso Il do § 42 do art.
40 da Constituicdo, no inciso I do §
12 do art. 201 da Constituicdo, no §
12 do art. 203 da Constituicdo e no
inciso Il do art. 16 considerara os

Art. 16. A avaliagdo biopsicossocial
prevista no inciso Il do § 42 do art.
40 da Constitui¢do, no inciso 1 do §
192 do art. 201 da Constituicdo,re-§

o4 203 da-Constituics
: c3e; € no

inciso Il do art. 15 considerara os

Substit | Regra de - N&o possui texto = . ; - - ) . «
utivo tragnsi 20 Deficientes corrgs ondente Ndo possui texto correspondente |impedimentos nas funcdes e nas |impedimentos nas fungdes e nas
< P estruturas do corpo, os fatores |estruturas do corpo, os fatores
socioambientais, psicoldgicos e | socioambientais, psicolégicos e
pessoais, a limitacdo no | pessoais, a limitagdo no
desempenho de atividades e as|desempenho de atividades e as
restricbes a participacdo no meio | restrigdes a participagdo no meio
social. social.
Art. 19. Até que lei venha a|Art. 17. Até que lei venha a
Substit | Regra de Deficientes N&o possui texto N30 possui texto correspondente disciplinar_a matéria, as médias | disciplinar a matéria, as médias
utivo | transigdo correspondente P P previstas no § 2°-A do art. 40 da | previstas no § 29-A do art. 40 da
Constituicdo e no § 82-A do art. 201 | Constitui¢do e no § 82-A do art. 201
da_Constituicdo considerardo _as|da Constituicdo considerardo as
remuneracdes e saldrios de|remuneragbes e saldrios de
contribuicdo atualizados | contribuigdo, atualizados
monetariamente, utilizados como | monetariamente, utilizados como
base para contribuicdes ao regime | base para contribuigdes ao regime
geral de previdéncia social ou ao |geral de previdéncia social ou ao
regime de previdéncia de que trata | regime de previdéncia de que trata
o art. 40 da Constituicdo,[o art. 40 da Constituigdo,
correspondentes a 100% (cem por | correspondentes a 100% (cem por
cento) de todo o periodo|cento) de todo o periodo
contributivo desde a competéncia | contributivo desde a competéncia
julho de 1994 ou desde a|julho de 1994 ou desde a
competéncia do inicio da | competéncia do inicio da
contribuicdo, se posterior aquela | contribui¢do, se posterior aquela
competéncia. competéncia.
Art. 20. Os critérios previstos38—0 | Art. 18. Os critérios previstos no &
dispestono § 627°do art. 40 eno § |62 do art. 40 e no § 17 do art. 201
Art. 18. O disposto no § 7 do art 17 do art. 201 da Constituicdo | da Constituicdo serdo aplicados as
20 .e ;10 5 27 do art. 201 da' serdo aplicadosserd—aplicade as|pensdes decorrentes de 6bitos
% 5 . I . . .. | pensdes decorrentes de Obitos|ocorridos a partir da data de
Art. 18 | Regra de|Pensdo  por Ndo possui texto Constituicdo sera aplicado as gcorridos 2 oartir da data de | publicacio depsta Emenda e as
PEC |transigdo morte correspondente pensbes decorrentes de Obitos L P . P s . . )
ocorridos a partir da data de publicacdoentrada—em—viger desta | aposentadorias concedidas a partir
entrada em vi pordesta Emenda Emenda__e as aposentadorias|da mesma data, ressalvados os
8 " | concedidas a partir da mesma data, | casos previstos nos arts. 62 e 12.
ressalvados os casos previstos nos
arts. 62 e 13.
A Art. 19. Aidade estabelecida antes
Assisténcia =
Social R da promulgagdo desta Emenda
Proventos para acesso ao beneficio previsto
Art. 19 | Regra de| . N&o possui texto no inciso V do caput do art. 203 da| |, . « "
PEC | transicio minimos para correspondente Constituicio  tera  incremento N&o possui texto correspondente | N&o possui texto correspondente
i portadores de P ¢ .
o gradual de um ano a cada dois
deficiéncia e A K
) anos, até alcancar a idade de
idosos
setenta anos.
Art. 19 | Regra de | Assisténcia N&o possui texto § 12 Ap6s dez anos da promulgagdo N30 possui texto correspondente | N3o possui texto correspondente
PEC |transigdo Social - correspondente desta Emenda, a idade referida no P P P P
Proventos caput sera revista na forma do § 32
minimos para do art. 203.
portadores de
deficiéncia e
idosos
§ 22 A revisdo periddica prevista no
caput realizada em razdo do
Direito < n critério etdrio ndo abrangerd os
Art. 19 | Regra de . N3o possui texto . e ~ . . "
PEC | transicio adquirido correspondente beneficidrios que possuam | Ndo possui texto correspondente | Ndo possui texto correspondente
i para idosos P sessenta e cinco anos ou mais na
data de promulgagdo desta
Emenda.
A Art. 20. Até que entre em vigor a
Assisténcia .
R lei de que trata o art. 203, caput,
Social - - s
inciso V, e § 12, da Constituigdo, o
Proventos ~ . .
Art. 20 | Regra de| .. N3o possui texto valor do beneficio de que trata ~ . ~ n
PEC | transicio minimos para correspondente aquele artigo serd mantido de N&o possui texto correspondente | N&o possui texto correspondente
¢ portadores de P q g .
L acordo com as regras vigentes na
deficiéncia e 5
) data de promulgagdo desta
idosos
Emenda.
Art. 21. As regras de calculo
previstas no § 32 do art. 40 e no §
792 do art. 201 da Constituicdo
Art. 21 | Regra de | Célculo  dos N&o possui texto utilizardo as contribuigBes vertidas N30 possui texto correspondente | N3o possui texto correspondente
PEC |transigdo proventos correspondente desde a competéncia de julho de p P P P
1994 ou desde a competéncia do
inicio da contribuigdo, se posterior
aquela.
. Art. 22. Asregras de atualizagdo da
Mecanismo . .
automitico idade previstas no § 22 do art. 40,
Art. 22 | Regra de . N&o possui texto §15do art. 201 e § 32 do art. 203 | . . « .
L« para elevagdo I - N N&o possui texto correspondente | N&o possui texto correspondente
PEC |transicdo da idade correspondente da Constituigdo produzirdo efeitos
. cinco anos apds a promulgagdo
minima

desta Emenda.




