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RESUMO

O estudo das politicas publicas recentemente tepedado a atencdo da doutrina
no ambito do Direito. O presente trabalho buscassmtar um quadro geral das politicas
publicas previdenciarias, demonstrando a intergeeg&tente entre o Direito e a Ciéncia
Politica, as contribui¢cdes de cada disciplina €ases fronteiras que as separam.

A esfera do Direito, sob a perspectiva do Podeiciart, estabelece os parametros
e limites do controle dos atos editados pelos suRoderes, a luz dos instrumentos
juridicos previstos no ordenamento, tendo como tiobjea efetivacdo do direito
fundamental a previdéncia social.

A andlise de casos concretos, colhidos da jurigprcid patria, revela alguma
oscilacdo do Poder Judiciario na defesa do difeitdamental em questdo, especialmente
em decorréncia de argumentos de natureza econdntroaluzidos no texto constitucional

por meio das reformas de 1998 e 2003.

Palavras-chave:Politicas publicas; Direito Previdenciario; Cotegrdudicial.



ABSTRACT

The analysis of public policies has recently raigeglattention in the scope of law.
This study has the purpose of presenting a compsares view of the public policies on
Social Security, by demonstrating the intersechetween Law and Political Science, the
contributions of each area of study as well age¢heaous frontiers separating them.

The scope of law, under the perspective of theclany, establishes the patterns
and the limits to regulate the measures taken kpcltive and Legislative Power, having
as reference the juridical instruments stated lgy ldgal system, whose purpose is to
safeguard the right to social security.

The analysis of concrete cases, gathered from tagelBn case law, reveals a lack
of coherence and consistency of the Judiciary twolgpthe right to social security. This
incoherence and inconsistency are mainly due tanao@ arguments, which were

introduced in the Constitution by the time of tkéorms carried out in 1998 and 2003.

Keywords: Public Policies; Social Security Act; Judicial Rew.
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INTRODUCAO

A Constituicdo Federal de 1988 consolidou um inmgud avanco no ambito dos
direitos sociais. Pela primeira vez na histéria stitucional brasileira, eles foram
expressamente inseridos na classe dos direitosafuentais, passando a usufruir do
mesmo status conferido aos direitos individuaigrgem relacdo a sua salvaguarda por
clausula pétrea, quer quanto ao estabelecimengamatias e instrumentos necessarios a
concretiza-los.

Saulde, Previdéncia Social e Assisténcia Social atam-se o0s pilares da
Seguridade Social, regida por principios espedfieorealizada com um orcamento
proprio.

O sistema de protecdo social desenhado pelo légiskeonstituinte de 1988 é
caracteristico do Estado de Bem-Estar Social, fimdassencialmente, na forte e
prioritaria atuacao estatal na busca do bem-eataolegtividade, em seu grau maximo.

Tal avanco, € bom dizer, ocorreu tardiamente ngiBéque a partir da década de
70 varios paises (como a Inglaterra, os Estadodddno Chile, etc.) trilhavam o caminho
oposto, mediante a reducdo da atuacdo estatalggmrmad de suas tarefas tipicas, sob o
embalo da onda neoliberal.

A conquista firmada na Constituicdo Federal, n@amiot nem sequer chegou a ser
concretizada em toda a sua extensdo. Passada wadad#a sua promulgacgéo, o texto
originario sofreu varias alteragcbes que refletemnfluéncia das ideias neoliberais,
inclusive no ambito da Previdéncia Social.

Assistimos a uma mudanca no projeto original deuBeggde Social gravado em
sede constitucional e regulamentado pela legislaféaonstitucional. Em outros termos:
mudaram as diretrizes e mudaram as agdes voltantaxeetiza-las.

Falamos aqui de politica de Estado e politicas deef®o, espécies do género
politicas publicas, como sera desenvolvido ao lafgCapitulo 1.

Para os fins deste trabalho, em que se pretenaleaféxlinhas gerais da evolucdo do
modelo de Previdéncia Social no Brasil, o termdtigak publicas sera abordado em sua
dupla conotacéao.

Embora pareca redundante, € fundamental fixar mipsa de que as politicas

publicas se formam no ambito da Politica, medianteteracdo de inumeros fatores de
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ordem social, politica, econémica, financeira, iméeional, entre outros. Trata-se, por tal
razao, de uma questéo interdisciplinar.

Uma vez elaboradas no universo préprio, elas isgrasno ordenamento juridico,
sendo por ele conformadas, de acordo com os seam@@os. Algumas delas demandam
a alteracdo do texto constitucional por se mostrareompativeis com as deliberagbes
politicas anteriores; outras sdo introduzidas rderor juridica por meio da legislacédo
infraconstitucional, vez que em suposta consonacmia 0 regramento constitucional ja
existente.

A alteragdo das normas constitucionais € permitittesde que atendidas duas
condicdes: i} preservacdo das clausulas pétreas, inscritas A48 & artigo 60; ii)
observancia de procedimento legislativo especial.

Os direitos fundamentais, individuais e sociaisd@sacobertados por clausulas
pétreas, pelo que nenhuma reforma constitucionaloteondao de reduzi-los ou suprimi-
los. Tarefa necesséria, entdo, € buscar o contdadbreito fundamental em toda a sua
extensao, pressuposto essencial para tornar poasiva preservacgao.

Estabelecido o que é o direito fundamental a pédh social e, em consequéncia,
0 que esta a salvo de qualquer alteragédo redutagmisterior, o item final do Capitulo 1
se destina a analisar se as mudancas feitas naitGige Federal, sobretudo a partir de
1998, ferem o conteludo do direito social em questao

Desta forma, tanto a politica de Estado (prevista texto originario e
posteriormente modificada) como as politicas de By (definidas como “arranjos
institucionais complexos, expressos em estratégigsrogramas de agdo governamental,
que resultam de processos juridicamente regulaikss)do adequar meios e finstlevem
estar em conformidade com o direito fundamentalpyaeendem realizar, cada qual na sua
propria dimensao.

A analise da pertinéncia e da compatibilidade emfpelitica de Estado originaria e
as alteracdes introduzidas posteriormente, bem cemtr@ as politicas de Governo e a
politica de Estado, sempre tendo como referéndigedo fundamental, € atribuicéo tipica
do Poder Judiciario, 6rgao estatal que deve dizbreito, por desejo expresso do proprio

legislador constituinte. Este é o objeto do Cagpiful

! Confira-se o artigo de BUCCI, Maria Paula Dall&btas para uma metodologia juridica de anélise de
politicas publicas. In FORTINI, Cristiana; ESTEVERIio César dos Santos; DIAS, Maria Tereza Fonseca
(orgs.).Politicas publicas:possibilidades e limites. Belo Horizonte: Editoaum, 2008. p. 251.
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De se ressaltar que também nesta seara foi grapdeso dado em 1988, pois o
Judiciario foi dotado de poderes e atribuicbescgrites a caracterizd-lo como verdadeiro
ator politico, participando das decisdes politicaslamentais.

N&o estamos com isso querendo dizer que o Podeidhiaé o orgao responsavel
pela tomada das decisfes politicas, mesmo porguedel tem legitimacao constitucional
para tanto, mas sim que a ele compete dizer sed qmlitica esta ou ndo em consonancia
com a ordem juridica.

E certo, contudo, que no exercicio de suas fung@esliciario acaba por participar
do jogo politico na medida em que a preservacdordem juridica, especialmente do
contetdo das clausulas pétreas, pode barrar aetizacéo de novas politicas publicas, em
razao de sua incompatibilidade com o sistema poidi

Buscaremos elucidar as discussdes mais relevastsaada legitimidade da
atuacao judicial e dos limites impostos ao Poddicirio no controle dos atos praticados
pelos demais Poderes, também no exercicio de swaPes tipicas, procurando
estabelecer as ténues fronteiras entre um e aérimrma que preserve a independéncia e
a harmonia entre eles, como determina o artigoa2€anstituicdo Federal. Para tanto,
serdo abordados alguns dos principios que considsrassenciais a andlise judicial, na
medida em que possibilitam uma interpretacdo erteneente social, a Unica a realizar,
em toda a sua extensdo, os objetivos do Estadoadético brasileiro, nos termos dos
artigos 1° e 3° da Constituicao Federal.

Ainda no Capitulo 2, sera destacada a importanam atdes coletivas como
instrumento processual adequado para veicular o¥litos envolvendo o direito
fundamental a previdéncia social e as politicadigag Duas sdo, ao menos, as vantagens
apresentadas:i)( possibilitar 0 acesso a justica aos desprovides recursos (que
representam a grande parte dos beneficiarios +adagie dependentes — da Previdéncia),
legitimando 6rgdos dotados de estrutura e capazigiaficientes a ajuizar tais demandas,
tendo por objeto a defesa de interesses difuséstivas e individuais homogéneos:) (
racionalizar a prestacao jurisdicional, ensejande gonflitos envolvendo questdes da
mesma natureza sejam resolvidos mediante a maik atit@cdo probatéria e de forma
equitativa para 0os que se encontram na mesma &uagzendo a necessaria seguranga
juridica e, quic4, alguma pacificagédo social.

Definidos os contornos do direito fundamental avioléncia social, as politicas
publicas previdenciarias e os parametros de atudgdeoder Judiciario no seu controle,

serdo abordados no Capitulo 3 alguns casos coscletantados na jurisprudéncia
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brasileira, aptos a demonstrar a interacdo entetBs Fundamentais — Politicas Publicas
— Controle Judicial.

O trabalho proposto se mostra arduo pelo menodyas razdes.

Em primeiro lugar, € bom ser dito que apenas reosente o estudo das politicas
publicas chamou a atencdo dos doutrinadores, spodcas as obras editadas sobre o
assunto, especialmente na &area do Direito. Talmea das respostas possiveis para esta
constatacdo ja tenha sido mencionada: como se tmtaim tema interdisciplinar,
reconhecer as fronteiras entre o Direito e os denaanos envolvidos nem sempre € facil.
Para além disso, o Direito se inter-relaciona comueastao das politicas publicas em
alguns pontos, mas ndo consegue abarca-las emnwieza. A nos, operadores do
Direito, cumpre identificar referido campo de isexcdo e utilizar as ferramentas
existentes para a preservacdo da ordem juridispeitando, contudo, as deliberacoes
tomadas nas outras esferas.

Em segundo lugar, o objeto de nosso estudo —qadipublicas previdenciarias —
nao nos ajuda muito em termos de organicidaddensasizacdo. De um lado, assistimos a
uma alteracdo da politica previdenciaria de Estaddes mesmo de integralmente
regulamentada e efetivada; de outro lado, a legislanfraconstitucional ora se dedica a
regulamentar as diretrizes constitucionais em derabsolutamente contrario ou de forma
incompleta, ora nem sequer o faz; em alguns casosgrto, atende aos parametros
preestabelecidos. Além do que, tanto uma quantdra devem ser cotejadas com o direito
fundamental a previdéncia social, cujo conteudo e&ta definido em um Unico
dispositivo, mas deve ser apreendido entre os sy@ue cuidam da matéria, cabendo ao
intérprete, antes de tudo, definir qual a suaer@nsao.

Cientes das dificuldades envolvidas no estudo,apass entdo a discutir algumas
questbes que consideramos importantes ao estudoowtnole judicial das politicas

publicas previdenciarias.
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O DIREITO FUNDAMENTAL A PREVIDENCIA SOCIAL E AS
POLITICAS PUBLICAS PREVIDENCIARIAS

1.1. Politicas publicas: uma abordagem interdiscipiar

A expressagoliticas publicag um termo polissémico que, por si s0, ja denada s
vasto campo de abrangéncia. Envolve questfesdgaslitjuestdes de interesse publico,
gestdo da coisa publica, em suma, abarca as m@iscifiscussées acerca das opcoes
politicas realizadas para a satisfacdo dos inesegerais da coletividade, mediante
utilizacdo dos recursos publicos.

Por ai ja se percebe que a sua analise exige sepasiderados institutos
pertencentes a ramos diversos da ciéncia e sejeapagsados os limites do conhecimento
técnico e especifico, voltando-se os olhos paraodp.t E por isso que se trata,
essencialmente, de um estudo interdiscipfinar.

N&o é possivel entender como se formam, como smiExe e como se controlam
as politicas publicas sem saber, entre outipgiual o grau de democracia da sociedade
em questdo (Ciéncia Politica e Sociologia);duais sdo os Poderes de Estado e como séo
divididas suas competéncias (Ciéncia Politica eeifdiy; (ii) quais sdo os valores
fundamentais eleitos pela coletividade a norteas sigdes (Filosofia e Direito)y como
se ordenam os comandos constitucionais, os atisal&gps infraconstitucionais e as
eventuais limitacdes a consecucdo dos direitosafuedtais (Ciéncia Politica, Direito e
Economia); ¢) por que razdes determinados temas sdo objetgmlidecas publicas e
outros ndo, onde estdo e quais sdo os limites siiaionariedade do administrador
publico (Ciéncia Politica, Direito e Economiayj)(qual € o ambito de intervencdo do
Poder Judiciario nesta seara, considerando a indépeia entre os Poderes (Ciéncia
Politica e Direito).

2 N&o ha um conceito Gnico para o termo interdistpidade, mas todas as definicdes apresentadas gir
em torno do mesmo principio, qual seja, a internlEddas trocas entre os especialistas e a integoaso
disciplinas num mesmo projeto de pesquisa. A tecidémais acentuada € a utilizacdo de quatro carsceit
(pluri, multi, inter e transdisciplinaridade), geadiversos de uma mesma escala, a depender da dsfer
coordenacao e cooperacdo entre as disciplinas (RBZE Ivani. Interdisciplinaridade: um projeto em
parceria. Sao Paulo: Edi¢cdes Loyola, 2002. p. 31).



16

Bem adverte Maria Paula Dallari Bucci que

definir as politicas publicas como campo de esfuddico € um movimento que
faz parte de uma abertura do direito para a irgeiglinaridade. Alguns
institutos e categorias juridicas tradicionais, ehajespidos de seu sentido
legitimador original, buscam novo sentido ou nowmad restabelecendo contato
com outras areas do conhecimento, das quais viehapartando desde a
caminhada positivista que se iniciou no século Xi¥r-se firmado como campo
autdbnomo, dotado de “objetividade” e “cientifici@gdd- desafios do positivismo
juridico —, é um obijetivo até certo ponto realizgado Direito, 0 que permite a
seus pesquisadores voltar os olhos as demandasissqcie fundamentam a
construcdo das formas juridics.

Esta abertura para outros campos do conhecimemtcsigaifica, para qualquer
deles, a perda de sua identidade original.

Pelo contrério.

E essencial que cada ramo do saber ndo deixe deslas caracteristicas basicas,
que na troca de conhecimentos com outras disciplgaba doar e receber sem se
desfigurar. E justamente ai que reside a riquezstimlo interdisciplinar.

A interdisciplinaridade exige uma nova postura disesvador, de forma que
reconheca sua limitacdo de abarcar, sozinho, tadaguestdes envolvidas. Significa
admitir, em suma, que o seu olhar é apenas umldaes possiveis.

Gilberto Bercovici, com amparo em Lourdes Sola, aiesira de maneira bastante

feliz os riscos de uma analise compartimentadan¥sfique

um equivoco comum nas analises politicas é a incagao do erro cometido
pelos economistas, que atribuem o fracasso dagicpsliecondmicas aos
equivocos de teoria econdmica em sua elaboracdia, Emn sua opinido, a
inclusdo de outra causalidade: a politica é ingtinal (e juridica, incluiriamos).
Os resultados das politicas econémicas nao depeadenas de sua coeréncia
econdmica, mas também de sua viabilidade politidaseop¢des institucionais.

¥ BUCCI, Maria Paula Dallari. O conceito de politigéblica em direito. In: BUCCI, Maria Paula Dallari
(org.).Politicas Publicas: reflex6es sobre o conceito julico. Sdo Paulo: Saraiva, 2006. p. 2.

“* Para Hilton Japiassu, “o positivismo foi o gramésponsavel por essa situacdo de fragmentacdo das
ciéncias do homem, na medida em que seus métodeseatam sérias lacunas. Com efeito, dado que essa
filosofia das ciéncias limita enormemente o camps disciplinas e que reduz seu dominio Unica e
exclusivamente aos fendmenos observaveis, portardescricdo e ao processo de relacionar fatom-s&
patente que ndo consegue outra coisa sendo deswobcionjunto de leis funcionais. O resultado é glae
fragmenta o real num determinado nimero de teiogidgeparados, numa série de estagios superpeétos,
podendo corresponder a dominios por demais detiostaas diversas disciplinas. Uma consequénciadess
atitude intelectual é que fica excluida, de anteniéda e qualquer metodologia interdisciplinar,ocuj
principio mesmo é o contraditério com o das froateconsideradas como definitivas. O fendmeno haman
ndo é mais conhecido na plenitude de sua signficagma disciplina qualquer, cujo estatuto permanec
fixo uma vez por todas, mesmo que pretenda inresspelo homem, jamais podera encontra-lo, sempre
fornecendo dele um conhecimento parcial e truncgdque aborda os fatos humanos sob o angulo de um
determinismo particular, extremamente restritivbitdrdisciplinaridade e Patologia do Saber.Rio de
Janeiro: Imago Editora Ltda., 1976. p. 61-62).
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Isto é ainda mais facilmente perceptivel no case dmliticas de
desenvolvimento de longo prazo cujo objetivo sejmedhoria das condi¢des
sociais da populacdo. E a analise do caso brasileirela que o processo de
desenvolvimento funda-se em decisées polificas.

Portanto, antes de adentrar no campo juridico tmhjeste trabalho, é necessario
buscar na esfera da Ciéncia Politica os institgios integram o conceito de politicas

publicas.

1.2. Politicas de Estado e Politicas de Governo

A expressapoliticas publicaszomporta duas dimensdes.

A primeira delas trata das opcdes politicas retedas a estrutura do Estado,
dispondo sobre as formas de organizacdo e funciem@antdo aparelho estatal, os valores
fundamentais positivados e as diretrizes que dewertear a efetivagcdo dos objetivos
lancados. S&o as denominadas “politicas de Estagm®es politicas que indicam e
orientam o modelo de acdo estatal a longo praztependentemente do programa de
governox ouy.

Embora geralmente as politicas de Estado se eeooninscritas no texto
constitucional, ndo é correto afirmar que se tdgapoliticas de Estado apenas e téo
somente porque ali estdo. Existem inUmeros dispositonstitucionais que nao guardam
qualquer relacdo com tais diretrizes de atuacdamtadsnao traduzindo assim nenhuma
opcao politica relativa a um valor fundamental cesttutura do Estado. De outro lado, &
possivel que algumas politicas de Estado delineadasonstituicdo Federal sejam
regulamentadas por lei (ordinaria e complementag, desta forma também se caracteriza
como politica de Estado, em conjunto com a direwizstitucional.

De acordo com Fernando Aith,

guando a politica publica tiver como objetivos asmidacdo institucional da
organizacao politica do Estado, a consolidacdo dadeé Democratico de
Direito e a garantia da soberania nacional e demorgublica, ela podera ser
considerada politica de Estado. Dentro desse gupdde-se afirmar, ainda, que
uma politica é de Estado quando voltada a estruturfastado para que este

> BERCOVICI, Gilberto. Planejamento e politicas jicésé: por uma nova compreenséo do papel do Estado.
In BUCCI, Maria Paula Dallari (org.Roliticas Publicas: Reflexdes sobre o Conceito Jdito. Sdo Paulo:
Saraiva, 2006. p. 144.
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tenha as condig6es minimas para a execucao dea®liie promocéo e protegdo
dos direitos humands.

A doutrina também utiliza o termo “Politica constibnal” (Polity) para designar a
politica de Estadb.

Ja a segunda dimensao contempla as opc¢des pofitaiasconcretas e especificas,
voltadas a resolver questdes definidas, medianigiliaacdo de meios previamente
estabelecidos e em espaco de tempo delimitadca-$eatlo sentido estrito da expressao
politicas publicas, também denominadas politicaSaleerno owolicies

Ainda de acordo com Fernando Aith,

as politicas de governo podem ser politicas positvaitadas a promogao dos
direitos humanos, dotadas de uma maior flexibiivag de maior especificidade
em seus objetivos. Os objetivos das politicas demo sdo o de aumentar a
eficacia e a efetividade das acdes de promocadotegdo dos direitos humanos,
através da estrutura estatal jA existente e uidase dos mecanismos
democraticos ja estabelecidos.

Em suma:

a politica de Estado é voltada a organiza-lo, ddamgue ele tenha as bases
estruturais minimas para a execucao de politicagramocao e protecdo dos
direitos humanos. Ja as politicas de governo,zatitio-se dessas bases
estruturais ja consolidadas, sdo implementadasgseraover agdes pontuais de
prote%%o e promoc¢do aos direitos humanos especiBgpressos em nossa
Carta’/

No sentido estrito, politicas publicas sdo um caigude processos, incluindo, ao

menos: a definicdo da agenda; a elaboracdo dealiers que serdo objeto de escolha;

® AITH, Fernando. Politicas publicas de Estado eyakerno: instrumentos de consolidagéo do Estado de
Direito e de promocéo dos direitos humanos. In BUQ@aria Paula Dallari (org.)Politicas Publicas:
Reflexdes sobre o Conceito Juridic&sdo Paulo: Saraiva, 2006. p. 235.

" A politica constitucional “define a estruturacddsica do Estado, a sua conformacdo normativa
fundamental, que expressa a correlacdo de forgdais@® politicas vigentes, assim como os valores e
crencas fundamentais e politicamente relevantesnde dada sociedade” (COUTO, Claudio Goncalves.
Politica constitucional, politica competitiva e jtiohs publicas. In: BUCCI, Maria Paula Dallari ¢or
Politicas Publicas: reflexdes sobre o conceito jutico. Sdo Paulo: Saraiva, 2006. p. 98). Concordamos
parcialmente com a afirmagéo, visto que nem todenaanscrita na Constituicdo esta relacionada cem a
escolhas politicas mencionadas pelo Autor.

8 AITH, Fernando. Politicas publicas de Estado eyakerno: instrumentos de consolidagéo do Estado de
Direito e de promogé&o dos direitos humanos. In BUGA2ria Paula Dallari (org.Op. cit.,p. 236.

° Para o Autor Qp. cit.), as politicas de Estado e de Governo se difereneiantrés questdesi) (nos
objetivos perseguidosiji) na forma de elaboragéo, planejamento e execugsigpdliticas de Estado sdo
necessariamente elaboradas, planejadas e execyteldag&stado, ndo sendo passiveis de delegacdo ou
terceirizacdo - salvo de forma subsidiaria e subadh — ou de quebra de continuidade, ao passasgjue
politicas de Governo podem ser delegadas ou tizagas, além de serem interrompidas ou substgyida
outra); (i) na forma de financiamento (as politicas de Est#aosempre financiadas com recursos publicos,
oriundos da arrecadacéo tributaria, e as politiea§&overno podem contar com recursos privados @m su
implementacao, desde que sob a fiscalizacédo da Paidico).
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uma escolha confiavel, respeitavel e irrefutavétecas alternativas postas, como no caso
de um voto legislativo ou de uma decis&o presidéneia execucdo da deciso.

O carater temporal e especifico das politicas dergo recomenda que elas néo
sejam inscritas no texto constitucional, no minpoo duas razdesi)(dificultam, e muito,
qualquer possibilidade de alteracdo do plano t@cainda que comprovadamente
insuficiente, pois como toda regra constitucionad@ processo legislativo diferenciado de
reforma (artigo 60 da Constituicdo Federal)) émbora conceitualmente se tratem de
programas voltados a resolver questdes especifismsido o bem-estar da coletividade,
acabam por engessar as geracoes futuras, causanderdadeiro ‘déficit de democracia’
por inibir que a maioria, em dado momento, tomeeassdes que julgar mais favoraveis.

A Professora Maria Paula Dallari Bucci, uma dascym®ras no estudo das
politicas publicas no Brasil, utiliza o termo nots#o restrito acima indicado e as define
como “arranjos institucionais complexos, expressosestratégias ou programas de agao
governamental, que resultam de processos juridiceamegulados, visando adequar meios
e fins”.™

Merece ser aqui registrada a evolucao do concpresantado pela Autora.

Inicialmente, foi utilizada uma definicdo mais riéat considerando as politicas
publicas como “programas de acdo governamentahdisaa coordenar 0os meios a
disposicéo do Estado e as atividades privadas, gagalizacado de objetivos socialmente
relevantes e politicamente determinad@sNeste primeiro conceito ndo foi abordado o
aspecto processual, ou seja, a politica publi¢a e@mmo conjunto ordenado de atos.

Mais a seguir, no texto “O conceito de politica lm# em direito™®, foi
introduzida a questao processual, definindo-sdigmipiblica como

o programa de acdo governamental que resulta dprooesso ou conjunto de
processos juridicamente regulados - processo Hmlkitoprocesso de
planejamento, processo de governo, processo or¢amnwemprocesso legislativo,
processo administrativo, processo judicial — visarmbordenar 0s meios a
disposicdo do Estado e as atividades privadas, @aealizacdo de objetivos
socialmente relevantes e politicamente determinados

19 Nas palavras do Autor: “Though a drastic oversifigaltion, public policy making can be consideredat
set a processes, including at least (1) the setfinige agenda, (2) the specification of alterregtifrom wich
a choice is to be made, (3) an authoritative chaimeng those specified alternatives, as in a katiys vote
or a presidencial decision, and (4) the impleméntaof the decision” (KINGDON, John WAgendas,
alternatives, and public policies2. ed. New York: Longman, 1995. p. 2-3).

! Confira-se o artigo “Notas para uma metodologi&djoa de andlise de politicas publicas”. In FORITIN
Cristiana; ESTEVES, Julio César dos Santos; DIAStidMTereza Fonseca (org©p. cit.,p. 251.

2 bireito administrativo e politicas publicas S&o Paulo: Saraiva, 2002. p. 241.

13|n BUCCI, Maria Paula Dallari (org.Dp. cit.,p. 39.
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Como tipo ideal, a politica publica deve visar alizagdo de objetivos
definidos, expressando a sele¢éo de prioridadeseava de meios necessarios a
sua consecuc¢do e o intervalo de tempo em que sFaespatingimento dos
resultados.

ApoOs percorrer tal trajetéria, conclui a Autora guais importante do que o
conceito em si € o estabelecimento de uma metodotteyanalise juridica, em razédo do
caréater interdisciplinar da politica publica, pésigcom a qual compartilhamos.

E na esfera da Ciéncia Politica que se encontragleosentos necessarios para a
formulacdo do conceito em sua inteireza, ja quep@i®@ por um ou outro caminho é
eminentemente politica e nao juridica.

Por tal razdo, por mais completo que se pretendangeito juridico do termo,
dificilmente tera o condao de englobar todas astges envolvidas.

Desta forma, ao Direito cabe conformar as delild@scpoliticas tomadas em
ambito proprio, mediante os contornos juridicos iidos. Aos operadores do Direito, por
sua vez, compete verificar a consonancia das oggikas com as normas ja existentes,
mantendo a integridade da ordem juridita.

Admitida, pois, a insuficiéncia do Direito em d@aiar todas as fases do processo
politico decisorio, vamos buscar na teoria poliisgrincipais explicagdes invocadas para
justificar a tomada de uma decis&o ou otitra.

Na obraAgendas, alternatives, and public policiekhn Kingdon apresenta o
modelo dos mdltiplos fluxosMultiple Streams Mod§f®, apontando a existéncia de quatro
processos na formacdo das politicas publicdso stabelecimento de uma agenda de
politicas publicasggenda setting (i) a consideragdo das alternativas para a formulacao
de politicas publicaspblicy streany (iii) a escolha dominante entre o conjunto de
alternativas disponiveis; &) a implementacédo da decisHo.

!4 Esta discussdo sera objeto do Capitulo 2, cujo éoz controle judicial das politicas publicas.

!> Como o objeto deste trabalho n&o é o estudo dé&a@e publicas em sua fase de formacdo, masainas
Gtica do controle judicial, ndo se debrucara s@bexposicao detalhada das principais teorias eddbsrna
area da Ciéncia Politica para a explicacdo do fendmconsiderando suficiente aquela formulada plon J
Kingdon, amplamente aceita e utilizada pelos estadi da esfera politica.

2 O modelo de John Kingdon foi formulado em 2003apamalisar as politicas publicas nas areas de sadde
transporte do governo federal norte-americano el@dtado como referéncia nos estudos do tema. Ele
caracteriza o governo federal norte-americano coma “anarquia organizada”, identificando a ocori@nc
de trés fluxos decisorios, que seguem seu curstoriea relativamente independente e convergem em
momentos criticos, ocasifes em que se da a mudienggenda (CAPELLA, Ana Claudia N. Perspectivas
Teobricas sobre o Processo de Formulacdo de Pslidalicas. In HOCHMAN, Gilberto; ARRETCHE,
Marta; MARQUES, Eduardo (orgsPoliticas publicas no Brasil.Rio de Janeiro: Editora Fiocruz, 2007, p.
89).

" CAPELLA, Ana Claudia N. Perspectivas Tedricas eabiProcesso de Formulacéo de Politicas Publicas.
In HOCHMAN, Gilberto; ARRETCHE, Marta; MARQUES, Edrdo (orgs.)Politicas publicas no Brasil.

Rio de Janeiro: Editora Fiocruz, 2007. p. 88.
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O modelo identifica a existéncia de trés fluxosigtrtos Etream$, que seguem
seu curso de forma autbnoma:

a) 1° fluxo —agenda settingnesta fase, 0 modelo analisa por que determinadas
questdes sao reconhecidas como problemas e pategeieninados problemas passam a
ocupar a agenda governamental. Uma quest@ul{tion) € uma situagéo social percebida,
mas que nado demanda, necessariamente, uma reggstata. No entanto, quando 0s
formuladores de politicas consideram que ela dervewdada, ela se torna um problema
(problen). E de fundamental importancia, nesta fase, aepefo destes atores que
avaliam trés fatoresi)(indicadores;i{) eventos focusing evenjs crises e simbolosiii()
feedbacldas acbes governamentais.

b) 2° fluxo —policy stream neste momento, sdo identificadas as alternaévas
solucbes existentepdlicy alternativey ainda que néo relacionadas especificamente a
determinados problemas. As alternativas sao eldhsrpor especialistas (pesquisadores,
assessores parlamentares, académicos, funciongiimigcos, analistas pertencentes a
grupos de interesses, etc.), interessados nagwalaspecifica. Quando alguma solucéo é
reconhecida como viavel, ela € difundida e passar@&ncampada pelos diversos atores,
ainda gue inicialmente com ela ndo concordassepro€esso € lento e depende do poder
de persuasao do interlocutor.

C) 3° fluxo —politics stream é a fase da dimenséo politica propriamente dita,
com dinamica e regras proprias. Aqui, 0 processocamcterizado por barganhas e
negociacdes politicas. Trés elementos sdo deswc@do clima ou humor nacional —
national mood(situacdo na qual diversas pessoas compartilhamessnas questdes
durante um determinado periodo de tempo) propaaciue determinadas ideias ganhem
forca e sejam colocadas na agendd; 4 influéncia das forcas politicas organizadas,
exercida principalmente pelos grupos de pressamifgeavaliar se 0 ambiente é propicio
ou ndo as reformasijiij as mudancas dentro do préprio goverrtaraover (mudanca de
funcionarios em posicdes estratégicas, mudancaedtiq etc.) podem desencadear
alteracOes na agenda, quer reforcando, quer rédirde@terminadas questdes da pauta.

Em regra, estes trés fluxos (problemas, solucddiadmica politica) seguem seus
cursos de forma independente. No entanto, em auon&unstancias raras eles
convergem, possibilitando uma oportunidade de ngalara agenda. Segundo Capella,
“nesse momento, um problema é reconhecido, umga&mlesta disponivel e as condicdes

politicas tornam o momento propicio para a mudapeanitindo a convergéncia entre os
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trés fluxos e permitindo que questdes ascendameadal® A essas circunstancias
Kingdon denomina janelas de oportunidadepoli¢y window3, influenciadas
especialmente pelo fluxo de problemas e pelo flpabtico. Quando ha convergéncia
entre os trés fluxos, o denominadoupling (juncédo dos fluxos), € que se verifica a
mudanca de agenda. Como dito nas linhas acima, mst@entos Sao raros e passageiros e
a decisédo deve ser tomada a tempo, sob pena dw feslanelas e ter de aguardar uma

nova conjuncao.

1.3. A Questdo Democratica

Como decisdes politicas, as politicas publicagadim mais legitimas quanto mais
proximas estiverem da vontade da maioria da cadetile a que séo dirigidas. Dai por que
estdo estritamente relacionadas com a questdo ditinacsendo de grande importancia a
andlise acerca do grau e do tipo de participacpalppnas decisdes politicas.

Também aqui o cerne da discusséo € objeto da @i€wtitica, embora devam ser
buscadas no Direito as normas estabelecendo asdognem que ocasides 0 povo sera
chamado a participar da tomada de decisdes.

De maneira bastante resumida, democracia “desidoarea de governo na qual o
poder politico é exercido pelo povdou “um processo de convivéncia social em que o
poder emana do povo, ha de ser exercido diretaditetamente pelo povo e em proveito
do povo”?®

Povo, no sentido juridico, “exprime o conjunto desgpas vinculadas de forma
institucional e estavel a um determinado ordenamnpmidico, ou, segundo Raneletti, ‘0
conjunto de individuos que pertencem ao Estadwgisd conjunto de cidaddos™.

A depender da forma com que o povo exerce o poditico, a democracia €
classificada em direta, indireta (ou representativasemidireta.

A democracia direta “é aquela em que o povo exepog, Si, 0S poderes
governamentais, fazendo leis, administrando e fuga o que € uma reminiscéncia

historica’®?.

8 CAPELLA, Ana Claudia NOp. cit.,p. 95.

19 BOBBIO, Norberto.Estado, Governo, Sociedade — Para uma teoria gerdh politica. 14. ed. S&o
Paulo: Paz e Terra, 2007. p. 135.

2 SILVA, José Afonso daPoder Constituinte e Poder Popular (estudos sobi@ Constituicdo). 1. ed., 3.
tir. S&o Paulo: Malheiros Editores, 2007. p. 45.

L BONAVIDES, PauloCiéncia Politica.10. ed., 3. tir. S&o Paulo: Malheiros Editore96L$. 76.

22 SILVA, José Afonso daOp. cit.,2007, p. 47.
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J& a democracia indireta ou representativa “é acggrel que o povo, fonte primaria
do poder, ndo podendo dirigir os negdcios do Estlidetamente, por si, outorga as
funcbes de governo aos seus representantes, oque méeiodicamente®® Democracia
representativa, para Norberto Bobbio, “significangygcamente que as deliberacdes
coletivas, isto é, as deliberacdes que dizem respeaioletividade inteira, sdo tomadas nao
diretamente por aqueles que dela fazem parte maspessoas eleitas para esta
finalidade. Para o Autor, sdo apenas dois 0s institutos dedecia direta no sentido
proprio da palavra: a assembleia dos cidadaos edahites sem intermediarios e o
referendum

Por fim, democracia semidireta “é, na verdade, deauia representativa, com
alguns institutos de participacéo direta do pov®faacées do governd®.

Para alguns, a ideia de democracia direta s6 évebs®s pequenos Estados. No
entanto, a consolidacéo da democracia represemtasiv exclui a democracia diréfa.

No atual estagio da democracia brasileira, a venpapular se manifesta de duas

formas: {) indireta: através da eleicdo dos seus repredestaro ambito do Poder

2 SILVA, José Afonso daOp. cit.,2007, p. 47.

24 BOBBIO, NorbertoO futuro da democracia.10. ed. S&o Paulo: Paz e Terra, 2006. p. 56.

%5 SILVA, José Afonso daOp. cit.,2007, p. 47.

% De acordo com Bobbio, “A consolidacdo da demoeraepresentativa, porém, n&o impediu o retorno a
democracia direta, embora sob formas secundar@soAtrario, o ideal da democracia direta comoiaalin
verdadeira democracia jamais desapareceu, tendonsitido em vida por grupos politicos radicaiss qu
sempre tenderam a considerar a democracia repagamao como uma inevitavel adaptacao do priacipi
da soberania popular aos grandes Estados, maswaormondenavel ou errdneo desvio da ideia origirdoia
governo do povo, pelo povo e através do povo. Cérbem conhecido, Marx acreditou encontrar alguns
tracos de democracia direta na breve experiénaitre@do politica feita pela Comuna de Paris emtieco e
abril de 1871. Lénin retomou com forca o temakestado e revolucd@l917), o ensaio que haveria de guiar
a mente e a acdo dos construtores do novo Estasl@sjava surgindo das cinzas da autocracia czarista
Frequentemente a democracia direta foi contrapostap forma prépria da futura democracia sociali&ta
democracia representativa, condenada como formarfei@, reduzida e ilusoria de democracia, mas, ao
mesmo tempo, como a Unica forma possivel de dewiacnam Estado de classe tal qual o Estado burgués.
Sob o nome genérico de democracia direta entendeodas as formas de participacdo no poder, queaao
resolvem numa ou noutra forma de representacdo dnmepresentacao de interesses gerais ou potitoaa
representacao dos interesses particulares ou oggaa) o governo do povo através de delegadostides

de mandato imperativo e portanto revogavel; b) eegw de assembleia, isto é, o governo ndo s6 sem
representantes irrevogaveis ou fiduciarios, mashémmsem delegados; c)referendum (...) Destas trés
formas de democracia direta, a segunda e a tern@wapodem por si s6 substituir, e de fato jamais
substituiram, as varias formas de democracia rept&sva praticaveis num Estado democratico, assimm

de resto as vérias formas de democracia reprelsenfatmais pretenderam substituir, e de fato jamais
substituiram, as formas autoritarias do exercicipader, como sdo, por exemplo, em todos os Estaa®s
mesmo assim sdo chamados de democraticos, as fagmdpsas do aparato burocratico. Portanto, nao
podem por si s6s constituir uma verdadeira altermaio Estado representativo: a segunda porquicéag
apenas nas pequenas comunidades, a terceira goapleavel apenas em circunstancias excepciordegs e
particular relevo. Quanto a primeira, com a fornsadas grandes partidos organizados que impdem uma
disciplina de voto, as vezes férrea, aos repres@staleitos em suas listas, a diferenca entreseptacéo
com mandato e representacdo sem mandato torna@ee&a mais evanescente. O deputado eleito atdavés
organizacdo do partido torna-se um mandatéario,osdoé eleitores, ao menos do partido, que o penaliz
retirando-lhe a confianca toda vez que ele se @uatdisciplina, a qual converte-se assim num srcen
funcional do mandato imperativo por parte dos @le&” Op. cit.,2007, p. 154-155).
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Executivo e Legislativo;ii() direta: através da participagdo nos Conselhosypmio do
plebiscito, referendo e participagao popular.

N&o obstante a figura dos conselhos (ainda queottras denominacdes) nao seja
uma inovacéo da Constituicdo Federal de 19880 fato é que a Carta Constitucional deu
novos e importantes contornos a estes 0rgaos.

Patricia Mazza Arzabe destaca a figura dos conselb® seguintes termos:

E no ambito dos conselhos de politicas publicasjbéan denominados
conselhos de direitos ou conselhos gestores ddicpslisetoriais, que a
participacédo institucionalizada é mais marcante.

Esses conselhos séo 6rgdos colegiados, permamedé&diberativos, legalmente
incumbidos da formulagdo, supervisdo e avaliagdo mditicas publicas, em
cada uma das esferas de governo.

(...) Os conselhos de politicas publicas vém ctuiistb que Vera Silva Telles
reconhece como uma nova institucionalidade pukdicdemocréatica no pais.
Trata-se de fato de uma nova institucionalidade pgaspectiva de sua
constituicdo, no sentido de configurar um arranjstiiucional com feicdes
novas, porque eles ndo sdo meramente comunitarsd® -distintos dos féruns
congregadores de entidades e associacdes da siciedal — e ndo séo
meramente estatais. Sua novidade é ainda maisficigne pelo carater
compartilhado na formulacéo, gestao, controle éamp&o das politicas publicas.
Esta participacdo com igualdade de poderes éanteinte nova para o Estado,
em especial para a Administracdo Publica, habitaackntralizacdo das decisfes
e pelo uso deslocado do argumento do poder disnédob mesmo em matéria
de direitos humanos, especialmente de direitosaisocEm suma, ela é
transformadora da democracia representafiva.

Os conselhos gestores tém o potencial de transfamamocracia representativa,
aumentando qualitativamente a participacdo popuodartomada das decisdes politicas
importantes. Este potencial, no entanto, pode td@ester e os conselhos tornarem-se
meras instituicbes burocréticas, formadas por sgmtantes dos grupos dominantes com o
objetivo Unico de se perpetuar naquela situac@meatando-se da maquina estatal e sem

qualquer preocupacédo concreta com o cumprimensoi@enissao constitucional.

2" De acordo com Maria da Gléria Gohn, “No Brasil,ub® experiéncias histéricas como conselhos
comunitarios nos anos 60 e no final dos anos #@jaaha fase do regime militar, ou os “conselhos de
notaveis” que atuavam junto as instancias governtaisee Nos anos 80 os conselhos populares foram a
novidade no cenario politico. Nos anos 90, foraiados os conselhos gestores interinstitucionaeyigios

a partir da Constituicdo de 88" (Os Conselhos deckchio e a Reforma do Estado. In CARVALHO, Maria
do Carmo A. A.; TEIXEIRA, Ana Claudia C. (orgsQonselhos Gestores de Politicas Publicaé8ao Paulo:
Polis, 2000. p. 35).

%8 Os Conselhos — de Trabalhadores e Econémicosamfexpressamente previstos pela Constituicdo de
Weimar (artigo 165), com o objetivo de conciliar interesses dos capitalistas e dos trabalhadoega. P
alguns estudiosos, representavam “o pensamento arigisal da Constituicdo” (Hermann Hellapud
BERCOVICI, Gilberto.Constituicdo e Estado de excecdo permanente: atuddide de Weimar. Rio de
Janeiro: Azougue Editorial, 2004. p. 48).

29 O direito & protecdo contra a pobreza e a exclus&mcial. Tese de doutorado, apresentada no ano de
2001, na Universidade de Sdo Paulo — Faculdaderded)p. 177-178.
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Apesar de j& terem passado mais de duas décadds depromulgacdo da
Constituicdo Federal de 1988, o fato é que a atudgé Conselhos e a influéncia de suas
deliberacdes nas decisdes politicas importantetaase mostram bastante timidas, néo
tendo conseguido, até o presente momento, despwatasociedade o real desejo de
participar da vida politica do pais.

Vivemos um momento de crise da democracia, fruto iddividualismo
caracteristico da era capitalista, de tal formaagienatérias de ordem publica se mostram
distantes e sem qualquer relacdo com o dia a diadeeunt’

Existe, atualmente, uma enorme dificuldade dosdéds em reconhecer as

guestbes publicas, ja que o publico foi colonizaelo privado. Segundo Bauman,

“o interesse publico” é reduzido curiosidade a eéspdas vidas privadas das
figuras publicas, limitando a arte da vida pubBcaxposicdo publica dos casos
privados e das confissdes publicas de sentimeniesdps (quanto mais intimos

melhor). As “questdes publicas” que resistem a redlucdo se tornam

incompreensiveid:

No mundo de hoje, o individuo é inimigo do cidad%o.

E preciso “regressar aos cidad&os”, tomar a sérimdad&os dificeis, como alerta o

Professor José Joaquim Gomes Canotilho:

(...) A nosso ver, as transformacdes da politicedsdvisiveis se levarem a sério
os cidadaos dificeisEscola, cidade, territorio, universidade, estaldmnocracia,
nenhum destes lugares classicos da civilidade gotica Civilis/polis) é hoje
politicamente simpatico. E demoramos a compreepaiue é que o cidadédo ao
confrontar-se com as ideias, os interesses e #hiigles da vida politica se
transforma ele proprio em cidadéo dificil. As masthgdes de cidadania dificil
dinamizada por cidaddos dificeis estdo ai: rejeigaopolitica, desconfianca
relativamente as instituicbes, aceitacdo de pammiigda antipolitica. Em
instituicbes dificeis e com cidaddos dificeis també pensamento é difigil
sobretudo num mundo em que a “democracia parlaated “democracia
dancante” procuram o jogo das imagens em desfagogudlquer suspensédo
reflexiva. (...) OEstado Sociak dificil. Aquilo que foi outrora um esquema
organizatério de milagres — com as suas escolaicpsp 0s seus servicos
sociais, as politicas de pleno emprego e a rdaistdo de rendimentos através

%0 De acordo com Nelson Rodrigues dos Santos, “todosstudos e estimativas deduzem que a sociedade
brasileira organizada nao representa mais que 1&%ogulacdo do pais. Ou seja, 85% da populagao
brasileira € sociedade desorganizada. E um dadparativo importante, pois, por mais urbanizadasgje
nossa populagdo e por mais que tenham crescid@shossvimentos sociais, € uma porcentagem baixa
comparada com sociedades mais desenvolvidas. Nep&upor exemplo, 80% ou mais da populagao esta
ligada a uma forma de organizacdo” (Implantacdareibnamento dos Conselhos de Saude no Brasil. In
CARVALHO, Maria do Carmo A. A.; TEIXEIRA, Ana Claual C. (orgs.)Conselhos Gestores de Politicas
Puablicas.S&o Paulo: Pélis, 2000. p. 20).

31 BAUMAN, Zygmunt. A sociedade individualizada: vidas contadas e histiés vividas. Rio de Janeiro:
Jorge Zahar Editor, 2008. p. 68.

%2 |dem, ibidemp. 140.
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de impostos — confronta-se hoje com as crises dalstade. Ndo tem dinheiro
para o “déficit spending”, ndo sabe como sustessgpoliticas sociais, privatiza
servicos publicos, racionaliza os esquemas da astnaicdo publica. A
democraciaé dificil. A democracia representativa passou paemocracia
delegativa”. Juntamente com as “sondagens de ofin&féruns televisivos de
prés e contras furtam-se a participacdo activa @raticas deliberativas
sustentadas. No meio de tudo isto ha pessoas,rhasoha valores. Muitas das
dificuldades conduzem também ao silencio do cidasl@w profano. Siléncio
gue deve ser quebrado, desde logo, pela possd#lidis diversos atores
interessados e incomodados demonstrarem a peitinétas diferentes
perspectivas contextuafs.

A discusséo acerca do grau de democracia (previstalizado) tem estrita relacéo
com o0 objeto do presente estudo, pois a edicamliticps publicas em desconformidade
com a vontade dos cidaddos aos quais se aplicabpa gca aumentar a litigiosidade e
transferir ao Poder Judiciario a tarefa de resElvéEm regra, o debate acaba se
concentrando, apenas e tdo somente, nas questidiésagienvolvidas e o Poder Judiciario
se transformando, na maioria das vezes, no grai@e da historia, de um lado ou de
outro, pela visibilidade decorrente de sua integéen

N&o pretendemos com tal afirmacdo sugerir a redulth@mbito de atuacao
judicial, mas destacar que é defeso ao Poder audicdiscutir todas as questbes
envolvidas nas politicas publicas, detendo-se stama@ps aspectos juridicos. As demais
discussbes ndo devem ser descuidadas e apenasaiangparticipacdo dos cidadaos na
vida politica, especialmente na tomada das decis@@Estantes, dard cabo ao problema ou
pelo menos o reduzira.

Para Maria Paula Dallari Bucci,

cria-se uma sobrecarga de expectativas em releg&eads possibilidades da
enunciacdo constitucional dos direitos, em detrimestas condicionantes —
também constitucionais — ligadas ao processo gmliéis estruturas regionais do
poder, a permanéncia das condicGes de exerciciofatgas econdmicas

dominantes et

Desta forma, ndo basta uma abundancia de leis elbumalancia de acdes judiciais

a discuti-las; € necessério cuidar da fase ant@ripromulgacdo do ato legislativo: o

33 CANOTILHO, Joaquim José Gomes. Tomemos a sériidmsdaos dificeis. In BENEVIDES, Maria
Victoria de Mesquita; BERCOVICI, Gilberto; MELO, &@ldineu deDireitos Humanos, Democracia e
Republica — Homenagem a Fabio Konder Comparatdsao Paulo: Quartier Latin, 2009. p. 593-594.

% Destaca a Autora que “o exercicio do poder politatre nés estad muito longe de um padréo racional,
apreensivel pelo direito. A politica brasileirazidium professor de direito familiarizado com o @nte
parlamentar, esta mais perto de ser explicadagpétapologia, com seus conhecimentos sobre trilas,e
familias no poder” (BUCCI, Maria Paula Dallari. Gmie Judicial de Politicas Publicas: Possibilidage
Limites. In BENEVIDES, Maria Victoria de Mesquit8ERCOVICI, Gilberto; MELO, Claudineu de.
Direitos Humanos, Democracia e Republica — Homenagea Fabio Konder Comparato. Sdo Paulo:
Quartier Latin, 2009. p. 695 e 697).
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momento da deliberagdo, direta (através da paatjéip nos conselhos, da realizagdo de
plebiscito e referendo e da iniciativa poptige indireta (através da eleicéo e fiscalizacdo
dos representantes junto aos Poderes Legislatx@eutivo).

E preciso, mais que tudo, resgatar a vida em sadéed despertar a
responsabilidade de cada um com o todo, quebrasdmameiras da individualidade e
descobrindo (ou redescobrindo) a satisfacdo deciypant da construcdo do bem-estar
social.

Estas reflexdes muito importam ao estudo das gaditpublicas, pois exigem que
os olhares se voltem ndo apenas para os efeitesofttentamento com as politicas
publicas que néo refletem os verdadeiros valorasseios da coletividade e aumento da
litigiosidade), mas especialmente para as causagewidmeno (falta de interesse e
participacdo popular na gestao da coisa publica).

Desta forma, embora ndo iremos tratar, ao longded&sbalho, da efetiva
participagdo popular — por meio dos Conselhos formaulacdo e controle das politicas
publicas previdenciarias, ndo descuidamos da spartdncia especialmente para que se
estabelecam as fronteiras do controle judicialodmé que se respeitem os atos praticados
nas outras esferas.

Até aqui, nossa abordagem cuidou de buscar na i@i@tdlitica os elementos
necessarios para a fixacdo do conceito de polipigakcas.

Frise-se que para os fins deste trabalho a expresdiicas publicas sera utilizada

em sua dupla conotacédo (politica de Estado e gwléte Governo), ja que a analise de

% Videartigo 14, incisos I, Il e Ill da CFR.

% No ambito da Previdéncia Social, o artigo 194Ageafo Gnico, inciso VII foi regulamentado pela b&i
8.213/91, que criou o Conselho Nacional de PrevidéBocial. Os Conselhos de Previdéncia Socialspar
vez, foram instituidos pelo Decreto n® 4.874/2083.ei n° 8.213/91, em seu artigo 3°, criou o Comsel
Nacional de Previdéncia Social (CNPS), formadorppresentantes do Governo Federal e da sociedate ci
(representantes dos aposentados e pensionistaggsesfantes dos trabalhadores em atividade e
representantes dos empregadores), cujas decistesatater deliberativo. Seus membros tém mandato de
dois anos, prorrogavel por igual periodo, e possestabilidade no emprego, da nomeacédo até um &% ap
o término do mandato de representacdo, somentengodeer demitidos por motivo de falta grave,
regularmente comprovada através de processo judBias atribuicdes estdo expressamente indicamlas n
artigo 4° da Lei n° 8.213/91, destacando-se, empeente, a funcdo de deliberar sobre a politica de
Previdéncia Social e sobre a gestao do sistemapraiario.

O Decreto n° 4.874, de 11 de novembro de 2003tuinsttomo unidades descentralizadas do Conselho
Nacional de Previdéncia Social (CNPS) os Consette®revidéncia Social (CPS). Suas func¢fes estdo
inscritas no artigo 296-A do Decreto n® 3.048/9%9nca redacdo dada pelo Decreto n° 5.699/2006. Tais
orgdos sdo subordinados ao CNPS e vinculados @&n&as Executivas do INSS. Ndo sdo mais 6rgaos
estaduais ou municipais e estdo organizados dd@com a estrutura do INSS. Atualmente, o INSSyoss
(5) cinco Geréncias Regionais, localizadas nasdelae Belo Horizonte, Brasilia, Recife, Santa Gstae

Sao Paulo. Estas, por sua vez, abrangem 100 (cen@n@as Executivas e 1.107 (um mil, cento e sete)
agéncias da Previdéncia Social. Em regra, cadan@Gar&xecutiva possui um Conselho de Previdéncia
Social na sua estrutura, com excecéo da cidadeaddeRIaneiro e S8o Paulo. Ao todo, existem 96¢(miav

e seis) Conselhos de Previdéncia Social. As mdag@&es dos CPS tém natureza consultiva.
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qualquer politica de Governo (politica publica eentglo estrito) pelo Poder Judiciario
estd centrada, essencialmente, na sua pertinéooa & politica de Estado e na
preservacdo, por parte de uma e de outra, do difaitdamental que se pretende
concretizar.

Estabelecida tal premissa, ja € possivel adentaanbita juridica a fim de
estabelecer qual a politica de Estado desenhadaatéria previdenciaria que deve dar
suporte as politicas de Governo necessarias ast@écta.

O primeiro passo, assim, é definir o que é o caldaldo direito fundamental a

previdéncia social.

1.4. Direitos Fundamentais Sociais

Fundamentais sdo os direitos relativos ao ser hoprasonhecidos e positivados
na Constituicdo, distinguindo-os, assim, dos disedo homem, relacionados as posi¢coes
juridicas que se reconhecem ao ser humano comoin@pendentemente de sua
vinculagdo com determinada ordem constitucionajue, portanto, aspiram a validade
universal, para todos os povos e tempos, de ttd soie revelam um inequivoco carater
supranacional (internacion&f).

Sé&o também fundamentais os direitos inscritos atados internacionais de que o
Brasil faga parte, como determina o 8§ 2° do aBfyda Constituicdo Federal.

Para os fins deste trabalho, optamos por utilizzxmessadlireitos fundamentajs
buscando nas normas constitucionais 0s seus cosfa@rpartir dos quais serdo analisadas
as politicas publicas editadas com o fim de coizérdos.

Os direitos fundamentais constituem a base e cafuedto do Estado Democratico
de Direito e, como resultado da personalizacdo seitiyacdo constitucional de
determinados valores basicos, integram o nlclestantial da ordem normativ.

A atual concepcao de direitos fundamentais — queredacdo ao seu conteudo,
quer guanto a sua titularidade, eficacia e efefivac € fruto de uma longa evolucdo

historica, retratada pela doutrina como “gerac@es™dimensdes” de direitos.

3" SARLET, Ingo.A eficacia dos direitos fundamentais9. ed., rev., atual. e ampl. Porto Alegre: Liiaar
do Advogado Editora, 2007b. p. 35-36. No mesmoider a distincdo apresentada por Canotilho (2003,
393): ‘“direitos do homem séo direitos validos para todos os povos e emstadotempos (dimensao
jusnaturalista-universalistajtireitos fundamentais sdo os direitos do homem, juridico-institucionaiiee
garantidos e limitados espacio-temporalmente” ¢grifo Autor).

% SARLET, Ingo.Op. cit.,2007b, p. 70.
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O termo “dimensées”, utilizado pelo Professor Irgmrlet®, serd aqui por nés
adotado na medida em que retrata o processo delagfnwocorrido, incorporando-se as
garantias ja existentes as novas conquistas.

Em apertada sintese, os direitos de primeira dioems direitos de liberdade
correspondem aos direitos civis e politicos e pwsuma matriz manifestamente liberal,
frutos do pensamento liberal-burgués do século X\Afo os direitos individuais ante o
Estado, direitos de defesa no sentido de nao smneao estatal em relacdo a autonomia
individual.

Os direitos de segunda dimensdo, denominados adirsibciais, econdmicos e
culturais sdo aqueles relacionados ao bem-estwletvidade, como o direito a educagéo,
saude, previdéncia, trabalho. Estdo relacionadssf@mdmenos ocorridos no final do
século XIX (graves problemas sociais e econdmicesadps pela industrializacao),
ensejando uma efetiva participacdo estatal nazeg@lo da justica social. Por tal razéo,
possuem um cunho predominantemente positivo, oa, S50 direitos a prestacdes
estatais®

Os direitos de terceira dimenséo, por fim, tém cdumodamento a solidariedade e a
fraternidade e se referem a bens e interesses isdaridade definida, como o meio
ambiente saudavel, a paz, o desenvolvimento, eatres. Destacaram-se, sobretudo, apés

o término da 22 Guerra Mundial e resultam de

novas reivindicagbes fundamentais do ser humancadgs, dentre outros
fatores, pelo impacto tecnoldgico, pelo estado icodmle beligerancia, bem
como pelo processo de descolonizacdo do segundeguedsa e suas
contundentes consequéncias, acarretando profureftexas na esfera dos
direitos fundamentai¥.

Alguns doutrinadores, como o Professor Paulo Balesyi ainda vislumbram a
existéncia de uma quarta dimenséo de direitos fuadtais (direito a democracia direta, a
informacé&o e ao pluralismo).

O processo cumulativo a que nos referimos nasdimltama confere aos direitos

fundamentais o conteudo das varias dimensdes, marglo os direitos individuais, sociais

%9 Op. cit.,2007b, p. 60.

“ Embora os direitos sociais se caracterizem poraddar uma atuacdo estatal positiva, é certo que em
alguns casos exigem do Estado um nao fazer, nasebags das “liberdades sociais”, como a liberdade d
sindicalizacédo, o direito de greve, etc. (SARLEgd.Op. cit.,2007b, p. 55).

“1 Op. cit.,2007b, p. 56.
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e de natureza coletiva, incorporando as demaisrdiges que vao sendo consolidadas de

tempos em tempos.

1.4.1. A justiciabilidade dos Direitos Fundamentai$ociais

Os direitos sociais possuem dupla dimenséo: a diieeobjetiva e a dimenséao
subjetiva’®?

A dimensao objetiva revela quais séo as decisdesatizas de natureza juridico-
objetiva inscritas no texto constitucional, contéfia em todo ordenamento juridico e que
fornecem diretrizes para os Poderes Legislativoechktvo e Judiciario. Também
representa “uma espécie de mais-valia juridicasemdido de refor¢co da juridicidade das
normas de direitos fundamentafd”.Por traduzir as opcdes axiolégicas feitas pela
coletividade, a todos vincula, sendo possivel fd@ruma responsabilidade comunitaria
dos individuog®

A dimenséo subjetiva possibilita que o titular deeitb fundamental exija seu
interesse juridicamente tutelado em face de quera geesta-lo. Nossa tradicao juridica,
estruturada em bases liberais, ainda resiste emmhiecer o carater subjetivo dos direitos
fundamentais sociais. Admite-se, sem grandes og#rsias, o efeito impeditivo de criacédo
de normas infraconstitucionais em desacordo copostilados constitucionais. Para além
deste ponto, iniciam-se as mais variadas discusdoesrinarias e jurisprudenciais,
restando em aberto quais as solugdes cabiveispotebe de ndo efetivacdo do direito
social pelo érgdo competente. Em outros termod: ajgarantia assegurada ao titular do
direito ante a ndo edicdo da politica publica n&és a concretiza-lo?

Os Direitos Fundamentais Sociais ndo sao diratogra o Estado, mas sim
direitos através do Estado, exigindo do poder publico certas pcéss
materiais. S8o os Direitos Fundamentais do homemaisdentro de um modelo
de Estado que tende cada vez mais a ser socialo gmavaléncia aos interesses
coletivos antes que aos individuais. O Estado, am€ileis parlamentares, atos
administrativos e a criacdo real de instalacbesedécos publicos, deve definir,
executar e implementar, conforme as circunstan@aschamadas “politicas
publicas” (de educagdo, saude, assisténcia, praiaérabalho, educacéo) que
facilitem o gozo dos direitos constitucionalmentetegidos®®

420 Professor Ingo Sarlet utiliza o termerspectivaao invés de dimensa®p. cit.,2007b, p. 158, nota de
rodapé 397).

“3SARLET, Ingo.Op. cit.,2007b, p. 160.

“ Ibidem p. 162.

% KRELL, Andreas JDireitos sociais e controle judicial no Brasil e nalemanha: os (des)caminhos de
um direito constitucional ‘comparado’. Porto Alegre: Sérgio Antonio Fabris Editor, 20p219-20.
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Os direitos fundamentais sociais ndo sao polipicddicas, mas se realizam através
delas, quando sua efetivagdo néo puder ser exttatamente do texto constitucional. De

acordo com Maria Paula Dallari Bucci,

os direitos sociais ndo séo politicas publicas derem ser confundidos com
elas. S&o direitos fundamentais, cuja satisfacdegial requer programas,
recursos publicos, os quais, em circunstanciascieseez, sdo alocados segundo
a dinamica politica, que combina tempo e definéprioridade$®

Desde logo, € importante ressaltar que a Condiukederal brasileira de 1988
outorga 0 mesmo tratamento aos direitos fundanseimdividuais e sociais, na medida em
que n&o contém qualquer clausula restritiva engdiela qualquer delé5Conclui-se, dai,
que a norma inscrita no 8§ 1° do artigo 5° da Canmglio FederalAs normas definidoras
dos direitos e garantias fundamentais tém aplicagéediatg é aplicavel aos direitos
individuais e sociais, vez que fundamentais. Ptrtaam um e outro caso, a mesma énfase
conferida a categoria dos direitos deve ser dadem-gual dimensédo — a categoria dos
deveres, ja que a todo direito corresponde uma @@éa assegura, nos termos do artigo
75 do Cadigo Civil.

E porque a Constituicio previu determinados diseitomo fundamentais,
atribuindo obrigacdes ao Estado e aos particul@@sio € o caso dos direitos
fundamentais sociais dos trabalhadores) que etegxgiveis judicialmente, e
portanto, corresponderiam a direitos subjetivoexigibilidade ndo é condigao
de existéncia do direito, ele ndo existe porqueigivel. Ele existe, razéo pela
qual deve ser exigivét.

Se assim é, a obrigacdo em efetivar o direito &geare 0 seu descumprimento sé
pode ser aceito desde que devidamente justifigaals,imposto por norma constitucional.

46 BUCCI, Maria Paula Dallari. Controle Judicial delficas Publicas: Possibilidades e LimitesQp. cit.,

p. 702.

" Tal distingdo é feita pela Constituicdo de Portuts 1976, com as revisdes constitucionais ocasrida
posteriormente, sobretudo a de 1982. Segundo $@pefit.,2007b, p. 177-178), “os direitos fundamentais
podem ser divididos em dois grandes grupos formadepectivamente, pelos direitos, liberdades argas
(Titulo 11), e pelos direitos econdmicos, sociaisuturais (Titulo ). Tal classificacdo se jd&ta pelo fato

de o Constituinte ter previsto regimes juridicogminciados para ambos os grupos, reservando uige fo
juridica privilegiada aos direitos, liberdades eagéias, que, ao contrario dos direitos sociaisanfo
incluidos nas “clausulas pétreas” da Constituigit. €88, letrad, da CRP), além de serem considerados
diretamente aplicaveis, vinculando todas as entslguiblicas e privadas (art. 18, n° 1, da CRPjcimio
que nao se aplica aos direitos sociais do Tituilo Il

“8 OLSEN, Ana Carolina Lope®ireitos Fundamentais Sociais: Efetividade frente &eserva do possivel.
Curitiba: Jurua Editora, 2008. p. 96.
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Os direitos, como ressalta Ingo Sarlet, “ndo podemuma existéncia pautada pela
desconsiderac&o recipro¢a”.

Buscamos responder a questdo com amparo na téas@ada por Robert Alexy,
que mais guarda pertinéncia com o entendimentoaapiado’

Alexy classifica os direitos subjetivos de acordmcas posicdes que o seu titular
ocupa: {) direitos a algo;ii) liberdades eii{) competéncias:

Os direitos a algo se dividem em direitos de defdsaitos a acfes negativas) e
direitos a prestacoes (direitos a acdes positivas).

Os direitos de defesa subdividem-se em trés tipos:

0 primeiro grupo é composto por direitos a que tadits ndo impeca ou nao
dificulte determinadaag¢®fesdo titular do direito; o segundo grupo, de dirgito
que o Estado ndo afete determinadasacteristicasou situa¢desdo titular do
direito; o terceiro grupo, de direitos a que o Estado elimine determinadas
posicdes juridicaslo titular do direitd?

J& os direitos a prestagfes tanto podem se raferma acdo fatica estatal (direitos
a prestacfes em sentido estrito) como a uma agdwatiea (direitos a prestacbées em
sentido amplo). Ressalta Alexy que em muitos cdsadireitos fundamentais sociais, “ha
um feixe de posi¢cdes que dizem respeito em paneestacdes faticas e em parte a
prestacdes normativas’ motivo pelo qual o termo deve englobar as duasppetivas.

Em suas palavras:

Em virtude de normas de direitos fundamentais,d@t@ontram-se em posicoes
de direitos a prestacfes que sao, do ponto deddsthreito constitucional, tdo
importantes que a decisdo sobre elas ndo possarggesmente deixada para a
maioria parlamentar simpl&$.

49 SARLET, Ingo.Op. cit.,2007b, p. 240.

0 Concordamos com Ingo Sarlet ao afirmar que a ifitessfio ndo deve ser supervalorizada, quer pela
diversidade de funcdes exercidas pelos direitosladomentais, quer pelas especificidades de cada ordem
constitucional. De toda forma, ela é importanteapmteoria dos direitos fundamentais, na medidajeen
fornece uma viséo global e sistemética sobre ouatmjdos direitos fundamentais e parametros oljgtiv
para sua interpretacéo, enquadramento funciont enasmo a determinacdo do regime juridico aplicave
(SARLET, Ingo.Op. cit.,2007b, p. 176).

! N&o iremos abordar as questdes relativas as #ilesd e competéncias, vez que ndo relacionadas
diretamente ao objeto deste trabalho. Por certadqliscussédo acerca das politicas publicas a ssdtatas
para a concretizagdo dos direitos fundamentaisigbra tema da competéncia, mas ndo se mostra agoess
maior aprofundamento j4 que o pressuposto adotaglee @ 6rgdo publico competente, de acordo com as
regras estruturais, ndo agiu ou agiu mal.

2 ALEXY, Robert.Teoria dos Direitos FundamentaisS&o Paulo: Malheiros Editores, 2008. p. 196. Grifo
do Autor.

%3 |bidem p. 442-443.

**|dem, ibidemp. 450.
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Os direitos a prestacfes em sentido amplo englammdireitos a protecao, 0s
direitos a organizacgéo e procedimento e os diraifm®stacdes em sentido estrito.

Interessa-nos, aqui, a categoria dos direitos atggées em sentido estrito,
definidos por Alexy como os “direitos do individuem face do Estado, a algo que o
individuo, se dispusesse de meios financeiros isofes e se houvesse uma oferta
suficiente no mercado, poderia também obter deicptates™® E o caso do direito
fundamental & previdéncia socil.

Os custos envolvidos na realizacdo destas prestagSimtais sdo usualmente
invocados para sustentar a tese da impossibilidadeumprimento da obrigacdo pelo
orgéo publico responsavel, impondo verificar sedgim juridica comporta tal restri¢cao.

1.4.2. Restri¢cdes

Atualmente é assente na doutrina a no¢ado de qtedardireitos individuais como
os direitos sociais acarretam custos, na medidgueEntambém a garantia dos direitos de
liberdade e dos direitos de defesa exigem do Estaeldidas que implicam “alocacao
significativa de recursos materiais e humanos pasaa protecdo e implementacioE
certo, contudo, que os direitos sociais a prestaga alguns casos, podem impor maiores
despesas ao 6rgdo estatal.

Para saber em que medida os custos podem ou n&dliingpconcretizacdo dos
direitos fundamentais, é necessario esclarecergliestdes:i) se os direitos fundamentais
sdo absolutos; @) em caso negativo, em que circunstancias sao iddsitestricoes.

Sem querer antecipar a analise que sera feita pétul@a 2 (subitem 2.5.3.1),
entendemos que as normas de direito fundamentavetam por meio de principios e
regras, nos termos da teoria formulada por Alexend® os principios mandamentos de

otimizacdo, que podem ser satisfeitos em grausd@sj de acordo com 0 caso concreto,

%5 |bidem p. 499.

% Embora Alexy tenha apresentado como exemplos reftadi & assisténcia, saude, trabalho, moradia e
educacdo, entendemos que o direito a previdénaibéim faz parte desta relacdo, especialmente no caso
brasileiro, em que assisténcia, previdéncia e sedidgtituem o sistema de Seguridade Social.

> SARLET, Ingo.Op. cit.,2007b, p. 305.

*% Ingo Sarlet (2007b, p. 305) cita corrente doutiingue vislumbra a existéncia de direitos sociais
prestacdes economicamente neutras (que ndo impécalocacdo de recursos para sua implementacao), no
sentido de que ha prestacées materiais condicisnadgagamento de taxas e tarifas publicas, além de
outras que se restringem ao acesso aos recursdisp@dniveis. Para Sarlet, no entanto, mesmo nestas
situacdes ha uma repercusséo econdmica ao mentandez que até o ja disponivel resultou dazajéc

e aplicacdo de recursos (materiais, humanos ond&ias) oriundos, em regra, da receita tributdrnautras
formas de arrecadacao do Estado.
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dentro das possibilidades juridicas e faticas exiss, resta claro que eles ndo possuem
natureza absoluta; se assim fosse eles ndo podseianootejados com outros, revestindo
entdo a natureza de regras.

Partindo da premissa de que os direitos fundansemi@d sdo absolutos, cabe
verificar de que formas podem ser restringidos.

Duas teorias se propdem a explicar a hipétese.

A teoria externa vislumbra a existéncia do diretesua restricdo, duas coisas
distintas que guardam uma relacéo de restricasej2u “ha, em primeiro lugar, direito
em sj nao restringido, e, em segundo lugar, aquilorgata do direito apds a ocorréncia de
uma restricdo, direito restringido®

A teoria interna, por sua vez, identifica na mesigara o direito com um
determinado conteudo, substituindo o conceito diicéo pelo conceito de limite. Desta
forma, “dlvidas acerca dos limites do direito nao dividas sobre quao extensa pode ser
sua restricdo, mas duvidas sobre seu contetdo.dQuawentualmente se fala em
‘restricdes’ no lugar de ‘limites’, entdo se fata gestricdes imanentes®

Apenas a teoria externa € compativel com a addgidonodelo de regras e
principios, caracteristico da Constituicdo Fedetal 1988, donde se conclui que as
restricdes ndo integram o nucleo do direito funddaiee sdo admitidas no ordenamento
juridico. De acordo com Alexy, “sdo normas queriegeém uma posicaprima faciede
direito fundamental®® A admisséo das restricdes exige que elas sejarpatorais com a
Constituicao.

Tanto as regras como 0s principios podem conteig@ss a direitos fundamentais.

Segundo Alexy, “uma regra (compativel com a Cangfib) € uma restricdo a um

direito fundamental se, com sua vigéncia, no lugauma liberdadprima facieou de um

%9 Segundo Alexy @p. cit.,p. 111), “é facil argumentar contra a existénaapdncipios absolutos em um
ordenamento juridico que inclua direitos fundamsnrincipios podem se referir a interesses salgtbu a
direitos individuais. Se um principio se referengeliesses coletivos e é absoluto, as normas diodire
fundamentais ndo podem estabelecer limites juddicele. Assim, até onde o principio absoluto glagn
ndo pode haver direitos fundamentais. Se o priocpisoluto garante direitos individuais, a ausédeia
limites desse principio levaria & seguinte situacéotraditéria: em caso de colisdo, os direitoscdda
individuo, fundamentados pelo principio absolutrjam que ceder em favor dos direitos de todos os
individuos, também fundamentados pelo principiomkibs. Diante disso, ou os principios absolutos s&m
compativeis com direitos individuais, ou os dirgitodividuais que sejam fundamentados pelos plibeip
absolutos ndo podem ser garantidos a mais de w@itosdge direito.”

% ALEXY, Robert.Op. cit.,p. 277. Italico do Autor.

®L ALEXY, Robert.Op. cit.,p. 278.

%2 |bidem p. 281.
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direito fundamentaprima facie surge uma nao liberdade definitiva ou um n&oitdire
definitivo de igual contetdd™
Ja os principios restringidores ndo sdo suficienpes si s6, para colocar o

“ A

individuo em determinadas posic¢des definitivameeséringidas. Para tanto, “é necessario
um sopesamento entre o principio constitucionahgato e o(s) principio(s) que o
restringe(m)®* Conclui Alexy que “umprincipio € uma restricdo a um direito
fundamental se ha casos em que ele é uma razaapayano lugar de uma liberdade
fundamentalprima facie ou de um direito fundamentadrima facie surja uma nao
liberdade definitiva ou um n&o direito definitive @yual contetido®?

A questdo do sopesamento dos principios serd atmnda Capitulo 2, por se
constituir na técnica utilizada pelo Poder Judigigrara realizar o controle das politicas
publicas em face do direito fundamental.

O que importa por ora registrar € a possibilidadeoddireito fundamental ser

restringido.

1.5. O Direito Fundamental a Previdéncia Social e sa politicas publicas

previdenciérias

A Previdéncia Social é um dos pilares do Sistem8atpiridade Social, ao lado da
Saude e da Assisténcia Social (artigo 194 da CFR).

A evolucao histérica da Seguridade Social no Brdsihonstra que tal distincéo
nem sempre foi tdo clara e apenas a partir da Ddp&b Federal de 1988 € que a questédo
restou devidamente assentada, estabelecendo-sealtesmte normas comuns a
Previdéncia, Assisténcia e Saude, além das norspasificas de cada ramo.

O grande passo dado em 1988 foi a consagracaosegpie direito a previdéncia
social (assim como dos demais direitos sociaisigtie/no artigo 6%aput da CFR) como

direito fundamentaf®

®3 |bidem p. 283. O Autor cita como exemplo o caso dos nidlistas que, enquanto néo existir o dever de
usar capacete, tém uma liberdade fundamenitala faciepara usar ou ndo o capacete. A partir do momento
em que a restri¢do surgir, os motociclistas n&otenais uma liberdad®ima facie mas uma néo liberdade
definitiva de igual contetdo.

% 1dem, ibidemp. 284.

% |dem p. 284-285. Italico do Autor.

® De acordo com Ingo Sarle©p. cit., 2007b, p. 77), “a propria utilizacdo da terminddotfireitos e
garantias fundamentais’ constitui novidade, jA gqas Constituicdes anteriores costumava utilizaase
denominacao ‘direitos e garantias individuais’,ddemuito superada e manifestamente anacrénica, gdém
desafinada em relacéo a evolugdo recente no adiitlireito constitucional e internacional. A acdknidos
direitos fundamentais sociais em capitulo propacatalogo dos direitos fundamentais ressaltaspawez,
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1.5.1. Uma breve anélise histérica

Antes de adentrar na andlise do sistema brasilbmeyes anotacbes se fazem
necessdrias acerca dos principais fatos ocorridosdo afora e que de alguma forma
influenciaram o modelo aqui concebido.

A definicdo de um marco temporal inicial da Segadiel Social ndo é possivel,
dada a existéncia de normas esparsas dispondo solpeotecdo social desde a
Antiguidade, embora sem o0s contornos suficientearacterizar o sistema de seguridade
social, fato apenas ocorrido em 1942, com a imat@Ed do Plano Beveridge, na
Inglaterra®’

O regramento anterior mesclava categorias da p@ewid e da assisténcia, ora
atribuindo a Igreja, ora ao Estado, ora aos empugga, a obrigacdo de prestar o socorro.
Cite-se, a propoésito, a assisténcia aos pobresiade IMédia (estabelecida por Carlos
Magno), as cooperativas criadas por Robert OwdPoar Law Act(1601), a criacdo da
Cooperativa dos Probos Pioneiros de Rochdale en#,184nascimento da Caixa
Econbmica (em Hamburgo/Alemanha no ano de 1778)glaterra e nos Estados Unidos
em 1816), o estabelecimento do projeto de “segperamio” de Bismarck (1869) que
ocasionou a instituicdo do seguro-doenca-materaidhd883), do seguro de acidentes do
trabalho (1884), do seguro invalidez-velhice (1889finalmente do Regulamento de
Seguro do Reich (1911).

Apds a Primeira Grande Guerra, verificou-se a es@ando seguro social
obrigatério por todo o mundo, exceto nos Estadadasn

O éxito verificado no ambito da Previdéncia ndormono campo da Assisténcia,
o grande desafio ainda a vencer.

Neste contexto foi firmada a Carta do Atlanticoopetesidente dos Estados Unidos
(Franklin Roosevelt) e pelo Primeiro-Ministro daglaterra (Winston Churchill),
estabelecendo — entre outros — o compromisso ambaseguranca social e a garantia de

os homens viverem “livres do medo e da necessicdde”

de forma incontestavel sua condigdo de auténticestas fundamentais, ja que nas Cartas anterioses
direitos sociais se encontravam positivados notdlapdla ordem econémica e social, sendo-lhes, amsne
em principio e ressalvadas algumas excecdes, recioiohcarater meramente programatico, enquadramdo-s
na categoria das normas de eficacia limitada.”

67 Confira-se, sobre o tema, a obra de Marcus OriBoecalves Correia e Erica Paula Barcha Correia
(Curso de Direito da Seguridade SociaB. ed. S&do Paulo: Saraiva, 2007. p. 1-11).

% |dem, ibidemp. 7.
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Willian Beveridge foi escolhido pelo governo pararnfular o plano de
reconstrugdo social inglesa. Ele o fez e estabeleweco “gigantes na estrada da
reconstrucao”: necessidade, doenca, ignoranciénciar (desamparo) e desemprego. As
metas seriam alcancadas mediante a cooperacamdrdgtado e o individuo, nos seguintes
termos:

O Estado proveria a seguridade social, mediantntribuicdo dos individuos,

que acobertaria a eles e a sua familia. Para acamaras necessidades da
populacdo, era preciso findar com a visdo vitorideacaridade, passando a
existir uma atuacdo mais efetiva e consistente dtad6. Para isso, seis
principios foram implantados: beneficios adequadesieficios cujos valores

fossem divididos de forma justa; contribuicGes amtas justas; unificacdo da
responsabilidade administrativa; acobertamento mEsessidades basicas da
populacéo; classificacdo das necessidites.

A aplicagdo do Plano Beveridge encontrou fortesistéscias do Partido
Conservador e até do préprio Churchill, que o hameomendado.
Foi entdo substituido por medidas timidas e finatmeaplicado pelo Governo

Trabalhista que assumiu o poder no periodo de 49849, uma grande incoeréncia:

Percebe-se que, a despeito de talhado por um llipara liberais, o Plano

acabou por ser utilizado por socialistas rumo amfismo. Na origem, portanto,

a Previdéncia Social se adequava perfeitamenteseald Socialista, sendo que
o Welfare State se apoderou da ideia, adaptande-seas necessidad@s.

No Brasil, sua primeira Constituicdo (1824) apedaterminava a garantia dos
socorros publicos, sem qualquer outra especificégdimo 179, XXXVI), regra que tem
sido interpretada pela doutrina patria como o deletmperador de prestar assisténcia
social, pouco se sabendo, no entanto, sobre stisddde.

A legislagéo infraconstitucional, por sua vez, leskaceu alguns institutos de
natureza previdenciaria e relativos apenas aosdinidégos publicos, como por exemplo a
Caixa de Socorros em cada uma das estradas de deriestado (Lei n°® 3.397, de
24/11/1888), o Fundo de Pensdes do Pessoal dasd3fita Imprensa Nacional (Decreto
n° 10.269, de 20/07/1889) e a aposentadoria pasmpsegados da Estrada de Ferro do
Brasil (Decreto n° 221, de 26/02/1836Afirma Paulo Marcio Cruz que:

%9 1dem, ibidemp. 8.
Oldem, ibidemp. 10.
" 1dem, ibidemp. 13.
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A Lei 3.397, de 24.11.1888, determinava a criagdaucha caixa de socorros
para os trabalhadores das estradas de ferro deiqutage do Estado. Depois,
sobrevieram o Decreto 9.212-A, de 26.03.1889, richita do montepio

obrigatério dos empregados dos correios, e o Ded@269, de 20 de julho do
mesmo ano, criando o fundo especial de pensdesatmihadores das oficinas
da Imprensa Régia. Para os servidores publicognjumto dos beneficios era
um direito que decorria do exercicio da funcdo,uantp a previdéncia dos
trabalhadores da iniciativa privada sera criadgiedb-se o recolhimento de
contribuigbes, como leciona Mozart Victor RUSSOMANENM seu Curso de
Previdéncia Social, p. 29-30.

Sob a égide da Constituicdo de 1891, foi editadaeiaEloy Chaves (Decreto
Legislativo n® 4.682/1923), que estendeu a prewidésocial urbana aos trabalhadores da
iniciativa privada, sendo autorizada a criacdo @éx& de Aposentadorias e Pensdes
(CAPs)”® Referido ato normativo é usualmente invocado camenarco inicial da
Previdéncia Social no Brasil.

No entanto, ha quem defenda ja estar configuradacdo de Previdéncia em
15/01/1919, quando foi editada a Lei n® 3.724, alisip sobre o seguro de acidentes do
trabalho, a cargo das empresas, que deveriam toidraobrigatoriamente com
seguradoras privadas.

A Constituicdo de 1934 foi promulgada no Governo Glkgulio Vargas e no
contexto mundial do Pos-Guerra e Pos-Crise de 1929.

Os direitos trabalhistas foram expressa e minugiesée reconhecidos e
assegurados no Titulo relativo a Ordem Econbémi@o@al. O direito a Previdéncia,
disciplinado na alineh do § 1° do artigo 121, era umbilicalmente ligadod#&eito do
Trabalho e de cunho contributivo.

A Constituicdo de 1934 recebeu forte influénciaGtmstituicdo de Weimar de
1919 e pela primeira vez na historia constitucidmasileira conferiu destaque aos direitos
sociais. Também de forma inédita, instituiu a aogép do Estado de contribuir, ao lado do

empregador e do empregado, para a Previdéncial.Socia

2 CRUZ, Paulo Marcio. Fundamentos Histéricos, Rui&ie Juridicos da Seguridade Social. In ROCHA,
Daniel Machado; SAVARIS, José Antonio (coord€urso de Especializacdo em Direito Previdenciario

- volume | — Direito Previdenciario Constitucional 1. ed. (2005), 2. tir. Curitiba: Jurua Editor@08. p.

73, nota de rodapé 123.

3 E bom destacar que ndo havia qualquer contribuigéaial em favor das CAPs, mas tdo somente ptr par
das empresas, responsaveis pelo recolhimento deps@prias contribuicdes, de seus trabalhadoresse d
usuarios de seus servicos.

" ROCHA, Daniel MachaddO Direito Fundamental & Previdéncia Social na pegectiva dos principios
constitucionais diretivos do sistema previdenciariobrasileiro. Porto Alegre: Livraria do Advogado
Editora, 2004. p. 52.
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O texto constitucional de 1937 tratou dos direitesciais (trabalhista e
previdenciario) no Titulo relativo @ Ordem Econéaimas pouco representou em termos
de avanco.

Ja a Constituicdo de 1946 estabeleceu expressarmgeate ordem econdmica
deveria ser organizada de acordo com principigsistga social, conciliando a liberdade
de iniciativa com a valorizacao do trabalho hum@mbgo 145), embora tenha mantido os
direitos sociais no Titulo da Ordem Econdmica.

Durante sua vigéncia, foi editada a Lei Organic®devidéncia Social (LOPS — Lei
n°® 3.807/60), que unificou a legislacdo esparsart&o existente. Também foi criado o
FUNRURAL - Fundo de Assisténcia ao Trabalhador R{lrai 4.214/63), possibilitando
a concessao de beneficios previdenciarios aoslhieatmaes rurais e o INPS - Instituto
Nacional de Previdéncia Social (Decreto-Lei n° 82/6

Por fim, na Constituicdo promulgada no periodo itieddra militar (Constituicdo
de 1967 e Emenda Constitucional n°® 01/1969), ositog trabalhistas sofreram fortes
restricbes, ao passo que o direito a Previdénc@alStoi estendido a categorias de
beneficiarios até entdo ndo contempladas (empregdaimesticos, trabalhadores rurais e
autbnomos).

Leis infraconstitucionais, especialmente as Leimglementares ns. 11/71 e 16/73,
em complemento a legislacao ja existente (FUNRURALei 4.214/63), asseguraram aos
trabalhadores rurais direitos a beneficios prevideios.

Em 01/09/1977 foi criado o SINPAS - Sistema Nadioda Previdéncia e

Assisténcia Social,

com o escopo de integrar todas as atribuicbes digadprevidéncia urbana e
rural, tanto a dos servidores publicos federais\quas das empresas privadas,
composto de sete oOrgdos: INPS, IAPAS, INAMPS, LBRUNABEM,
DATAPREV e CEME. Cada organismo deveria desempeshas funcdes
especificas, independentemente da qualidade poof@sdos beneficiarios.
Concomitantemente ao surgimento do SINPAS, promgeea extingdo do
FUNRURAL, do SASSE e do IPASE.

Em linhas gerais, a historia da previdéncia sdwiasileira pode ser sintetizada nas

seguintes observacoes:

A previdéncia dos trabalhadores brasileiros, criadadécada de 20 do século
passado, sob inspiracdo do modelo elaborado na ahlean por Otto Von
Bismark, em um primeiro momento, protegia os engmleg por categoria

S |dem, ibidemp. 70.
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profissional, sob o argumento de que, estando sguigdes securitarias mais
proximas dos empregadores, haveria uma relacdo dinaita entre eles e os
segurados. Além disso, as regras de custeio eraidve®s de acordo com a
capacidade de pagamento do trabalhador. A partidétada de 60, ha uma
virada na estrutura do sistema, que passa a sggaiconcepcao de previdéncia
idealizada pelo economista inglés William Beveridgste novo modelo fica

entdo fundado no principio da universalidade, cdendimento de toda a

populacdo, na uniformidade de tratamento, medianpadronizacdo do plano
para todos os trabalhadores, com limites minimoagimmo de protecdo, e na
administrac&o unificada do seguro. E o regime gestabelecido até hoje.

O sistema dos servidores publicos nasceu com agdrmassistematica e gratuita
de determinadas categorias funcionais pela le@islalp Império. Durante a

Republica, o sistema previdenciario préprio foiierado, mas manteve, em
linha geral, o financiamento exclusivo do segurlp gstado, sem participacao
do servidor. Somente com a entrada em vigor da B3, Jouve previsdo

constitt;ecional de cobranca de contribuicdo dosifundrios para o custeio do
regime:.

1.5.2. Estado de Bem-Estar Social no Brasil

Apresentamos o caminho percorrido pelo Estado Ibn@sina consolidagédo da
Previdéncia Social com o objetivo de demonstrarande passo dado pelo legislador
constituinte em 1988 e, como veremos no Capitula Bnpossibilidade de retornar ao
estagio anterior, por for¢a do principio da vedat@ioetrocesso social.

A interpretacdo sistematica do texto constituciome leva a perceber que o direito
fundamental a previdéncia social ndo se encontrargado apenas no artigo 6° da
Constituicao Federal, mas também em outros disposjtespecialmente os artigos 194,
201 e 202.

A Carta de 1988

realizou, por inteiro, o ideal e o sonho de JosaéGastro, para quem o

desenvolvimento da previdéncia social constituiienfo dos ideais éticos que

desde remotas eras acendem no coracdo dos horoenteka da solidariedade,

ndo apenas nagueles que coexistem no tempo, maesaido entre as geragées
que se sucedefm.

O espectro da protecdo social projetado pela naeno e suficiente para afirmar
que houve a real intencdo de se implantar no BrasilEstado de Bem-Estar Social,
definido como “o sistema politico-econdémico que, nteado um ambito privado

capitalista, encarrega o Estado de tarefas refatvaobtencdo de condigbes sociais

" TAVARES, Marcelo Leonardo. Principios Constituc@ndos direitos fundamentais e o limite & reforma
da previdéncia social. IN: ROCHA, Daniel MachaddAVRRIS, José Antonio (coords.)Curso de
Especializacdo em Direito Previdenciario — volume + Direito Previdenciario Constitucional. 1. ed.
(2005), 2. tir. Curitiba: Jurua Editora, 2006. p8209.

" CESAR, AfonsoA face oculta e cruel da reforma da PrevidénciaBrasilia: Cedil, 1995, p. 12.
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minimas”’® Apesar de ser o responséavel pela promocao eidéety dos direitos sociais,

este modelo ndo se aparta do sistema capitaligpaodecao, antes concilia os anseios da
classe trabalhadora com a preservacéo do capitalism

Tem o condao, por assim dizer, de promover algwdsstribuicdo de renda, na
medida em que aqueles com melhores condi¢Ges &maaaevem — pelo menos em tese
— contribuir mais, em prol daqueles desprovidosret®irsos, atuando o Estado como

intermediario e promotor da redistribuicao.

A “compensacao” das condi¢des sociais dos maigdaidns e dos pobres, pela
mediacao do Estado, é o que defind/elfare StateEsse modo de atuacdo do
Estado, ndo mais limitado ao “governo das leis”s tnanscendendo-o com um
“governo de politicas”, as quais se realizam pdé&ivwdade dos chamados

direitos sociais, é o diferencial juridico do séc¥KX.

Os direitos sociais, cuja existéncia justifica enfolacdo das politicas publicas
de educacao, saude, previdéncia e assisténcia pmwuessos de eliminacao de
desigualdades, estariam num plano diferente de#tafirindividuais. Enquanto

os ultimos, direitos de liberdade, asseguram aldgde de todos perante o
Estado, os primeiros consagrariam uma certa fomegdiparacdo, em nome da
promogcéo da igualdade de oportunidades so@ais.

A crise social, politica e econbmica gerada pelasras Mundiais obrigou uma
maior participacdo do Estado na promoc¢ao do bear-dst coletividade. Portanto, o que

desencadeou este novo tipo de atuacao estatal foi

a preocupacédo diante do aumento desenfreado dpiesg provocado pela
passagem de uma economia de guerra para outrazdeapaconsequéncias
internacionais da Revolugdo Russa — especialmemige eas classes
trabalhadoras — as revoltas sociais causadas y@iias conflitos armados e de
classes, e o0 acesso ao Poder da esquerda (...).

O Professor Paulo Marcio Cruz, com amparo na okralatdi Sanches, indica
alguns fatos histdricos que colaboraram para camasto do Estado de Bem-Estar:

a) A tradicdo de criar associacfes de trabalhadquesperseguiam, entre
outras finalidades, objetivos assistenciais. Sehitande atuacdo era claramente
sindical, e seu funcionamento se dava a margenstim& Os sindicatos foram
uma tentativa de oferecer uma resposta as multigasncdes sociais que foram
geradas pela Revolucéo Industrial;

b) O aparecimento da miséria como consequéncia dmegso de
industrializacdo e a formacdo de grandes aglomsr&donanos nos nucleos

8 CRUZ, Paulo MarcioOp. cit.,p. 29.

" CORREIA, Marcus Orione Gongalves; CORREIA, Erieauld BarchaCurso de Direito da Seguridade
Social.3. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2007. p. 32.

8 BUCCI, Maria Paula Dallari. A Reforma Constitucibmla Previdéncia. O Direito & Aposentadoria como
Direito Fundamental e seu ContetBavista dos Tribunais,ano 3, n° 12, julho-setembro de 1995, p. 117.
81 CRUZ, Paulo MarcioOp. cit.,p. 47.
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urbanos. O fendmeno da miserabilidade urbana afortemente as instituicfes
caritativas e assistenciais classicas e fez queoseecasse a perceber como
necessaria a intervencdo das instituicbes publicag no principio foi
promovida pelo Municipio;

C) Comeca a entrar em crise 0 principio existergeresponsabilidade
compartilhada entre o trabalhador e a empresa esgueferia aos acidentes de
trabalho. A razdo desta crise foi a importancia énica que estes acidentes
passaram a ter no mundo operario, com consequénmigito graves.
Comecaram a prosperar teses de que o Estado devegsdar as
responsabilidades por estes acidentes. Isto fep distado Minimo, proprio do
Liberalismo cléassico, passasse a ser muito questiin

O Brasil ndo viveu o cenario pos-guerra acima tatia embora tenha sofrido as
consequéncias da crise internacional.

Somado a isso, também enfrentava crises na ared, sox setor financeiro e na
arena politica, resultantes, sobretudo, do longmge de ditadura militar de que o pais
acabava de sair, demandando um novo tipo de atwestétal, voltada a prestacdo das
necessidades essenciais da coletividade.

Neste contexto, as inovacdes da Carta de 1988smyperam um notavel avanco,
especialmente em matéria de protecdo social, cpaatam os Professores Marcus Orione
e Jorge Souto Maior:

Esta insercao de normas de natureza social naitDigégh se justifica porque a
concretizacdo de seus preceitos ndo depende mdeanden conjunto de
obrigacdes na esfera individual, mas da conjugagéo diversos fatores
socioecondmicos de todo um corpo social e, em &dpda atuacdo do proprio
Estado, que neste contexto ndo mais aparece comm @mée coercitivo da
ordem juridica, mas como estimulador, financiadopremotor dos direitos
constitucionalmente assegurados. A fixag&do na @oigéio de interesses sociais
representa, por assim dizer, um compromisso dal@stada sociedade com o
implemento e satisfacao de tais interesses, seffititanlo até mesmo um sujeito
passivo obrigado a efetiva-los. Juridicamente, tadts deixa de ser um mero
legitimador dos interesses dos dominantes e transfise em auténtico Estado
social (pelo menos no prisma do direito). Em séat@do a Constituicdo de
documento no qual se concretiza a unidade polittcama nac¢éo, ha verdadeiro
reconhgcimento de que o espaco do politico ndo gedeonsiderar os direitos
sociais.

De forma inaugural, o texto constitucional insesgidireitos sociais na categoria
dos direitos fundamentais (Titulo Il, Capitulo é))como tal os tornou imunes a qualquer
alteracéo posterior, ainda que levada a efeiton®o de emenda constitucional.

8 CRUZ, Paulo Marcio. Fundamentos Histéricos, Rmiie Juridicos da Seguridade SocialOm cit., p.
34-35.

8 CORREIA, Marcus Orione Gongalves; MAIOR, JorgeZ.8outo. O que é Direito Social? In CORREIA,
Marcus Orione Goncalves (orgQurso de Direito do Trabalho: teoria geral do Direto do Trabalho. Séo
Paulo: LTr, 2007. v. 1, p. 22.
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Também de maneira inédita, estabeleceu os pilaeSeguridade Social, assim
entendida como um “conjunto integrado de acdesidaiiva dos Poderes Publicos e da
sociedade, destinadas a assegurar os direitowoslatsaude, a previdéncia e a assisténcia
social” (artigo 194 CFR/88).

Além da disposicado expressa contidacaput do artigo 6° e de alguns direitos
previdenciarios assegurados no artigo 7°, comoimmsos |l Eeguro-desemprego, em
caso de desemprego involuntdrixXVIll (licenca a gestante, sem prejuizo do emprego e
do salario, com a duracdo de cento e vinte diasXXIV (aposentadorig cuidou do
direito fundamental a Previdéncia Social (RegimeaBale forma detalhada nos artigos
201 e 202.

Tais normas informam o conteudo deste direito e€@amd o que_pelo menateve
ser assegurado e que n&o pode subtraido do paivichdmbeneficiarios da Previdénéfa.

Dois pontos merecem maiores esclarecimentos.

O primeiro deles consiste em esclarecer o queew@sd concluir que os direitos
sociais estdo protegidos por clausulas pétreaggé inciso IV do § 4° do artigo Bala
Constituicdo Federal apenas faz mencao aos difeidsimentais individuais.

A interpretacdo sistemética e teleoldgica do tewtustitucional s6 pode conduzir a
inclusdo dos direitos sociais na norma protetivais mao haveria sentido algum em
reconhecer expressamente a natureza fundamentatiido®s sociais e permitir sua
alteracéo (e até mesmo sua revogacao) por emenigstgcionais posteriores.

A interpretacdo literal também nos faria concluiomo salientado por Ingo
Sarlef® que também os direitos de nacionalidade e ostatir@oliticos ndo estariam
acobertados por clausulas pétreas.

Na outra ponta, a interpretacdo sistematica daw teghstitucional revela que a
intencdo do legislador constituinte foi a de canstum Estado Democratico de Direito

fundado na realizagéao dos direitos fundamentaisithghis e sociais.

8 Como veremos no Capitulo 2, o principio do namoeisso social é um dos vetores que deve orientar o
Poder Judiciario no controle das politicas publicagpedindo que as normas de protecao social sejam
suprimidas ou tenham seu contetdo reduzido.

8 «Art. 60. (...)

§ 4° N&o serd objeto de deliberagdo a propostandada tendente a abolir:

| — a forma federativa de Estado;

Il — o voto direto, secreto, universal e periddico;

Ill — a separacdo dos Poderes;

IV — os direitos e garantias individuais.”

8 SARLET, Ingo.Op. cit.,2007b, p. 425.



44

Ja no predmbulo de nossa Constituicdo encontragfeséncia expressa no
sentido de que a garantia dos direitos individeasociais, da igualdade e da
justica constitui objetivo permanente de nossodestalém disso, ndo ha como
negligenciar o fato de que nossa Constituicdo gpasa ideia de que
constituimos um Estado democrético e social deitDjr@ que transparece
claramente em boa parte dos principios fundamergsgecialmente no art. 1°,
incs. | a lll, e art. 3°, incs. I, lll e IV. Com && nestas breves consideracoes,
verifica-se, desde j4, a intima vinculacdo dostdsdundamentais sociais com a
concepcao de Estado da nossa Constituicdo. Naqeatquer davida de que o
principio do Estado Social, bem como os direitoglimentais sociais, integram
os elementos essenciais, isto €, a identidade slean@onstituicdo, razdo pela
qual ja se sustentou que os direitos sociais (assmo o0s principios
fundamentais) poderiam ser considerados — mesmeastaodo expressamente
previstos no rol das “clausulas pétreas” — autéstiites materiais implicitos a
reforma constitucional. Poder-se-4 argumentar,aaigde a expressa previsao de
um extenso rol de direitos sociais no titulo dagiths fundamentais seria, na
verdade, destituida de sentido, caso o Constituaiemesmo tempo, tivesse
outorgado a estes direitos protecao juridica difdiat

O segundo ponto consiste em estabelecer o conshmdbreito fundamental em
questdo para s6 assim saber 0 que estd a sallterde@es posteriores.

Descobrir tal contetido, no entanto, ndo é facivekte o Professor Marcus Orione
Goncalves Correia que

had que se fazer, e essa tarefa ndo é facil (par mé® tem sido feita
constantemente), uma busca profunda do que preserwaceito constitucional,
ou seja, do que é nuclear na manutencdo do dftgittamental de previdéncia,
de assisténcia e de saude. (...) O problema bagigioé de forca normativa da
Constituicdo, que s6 vai ser preservada onde estadirindividuais e direitos
sociais sdo preservados, sem ceder a pressdes tdeezaa meramente
contingencial e fatica. Dentro deste contexto, umez localizados

constitucionalmente os direitos sociais e colocadwso direitos fundamentais,
nossa dinamica de interpretacdo vai ser aquelabgsea a unidade politico-
constitucional dentro desse sisteffia.

A andlise das normas constitucionais relativas temaaprevidenciaria logo revela
gue nem todas cuidam de questbes materialmentétaoimhais, mas de assuntos proprios
a legislac&o infraconstitucion®l.

De outro lado, uma vez identificado o conteudo ieitd fundamental, & essencial
adotar a premissa de que esta € a sua configumaicéima, vale dizer, € 0 minimo que o

Estado deve realizar na esfera previdenciaria endoepode ser reduzido ou suprimido

8 1dem, ibidemp. 426-427.

8 CORREIA, Marcus Orione Goncalves. Interpretacdalileito da seguranca social. In ROCHA, Daniel
Machado; SAVARIS, José Antonio (coordsGurso de Especializacdo em Direito Previdenciario -
volume | — Direito Previdenciario Constitucional. 1. ed. (2005), 2. tir. Curitiba: Jurua Editora, 200.
264.

8 Cite-se, como exemplo, o artigo 201, § 6°, da @uoigho Federal, pelo qual o abono anual (ou
gratificacdo natalina) deve ter o mesmo valor doggntos pagos no més de dezembro de cada ano.
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pelo legislador posterior, ainda que através dendmeonstitucional. Pode, e assim se
espera, ser aumentado, nunca diminuido.

Para o Professor Marcelo Leonardo Tavares,

a previdéncia fundamental deve ser baseada nadpas da universalidade, da
uniformidade e da solidariedade na protegdo dosradgs mais desvalidos,
mediante a participacdo do Estado; na coberturaisioss sociais da morte, da
idade avancada, da incapacidade, da maternidadedlesgmprego involuntario;
e no estabelecimento de patamares minimo e maxien@atfamento dos
beneficios, com a manutencao real do valor dasgp@ss’.

Este é, a seu ver, o conteudo do direito fundarhemtajuestdo, o limite minimo de
protecdo securitaria publi¢a.Concordamos com o contetido do direito fundametal
previdéncia social indicado, na medida em que ngas8ivel compreender um sistema de
previdéncia social que ndo estabeleca quais asngéntias acobertadas e quais 0s
parametros que devem ser observados pelo legisiaftaconstitucional na fixacdo do
valor do beneficio, de forma que garanta a sobéeia do beneficiario em condigbes
dignas.

E o contetdo do direito fundamental que esta aosadv alteracdes posteriores,
ainda que introduzidas através de reformas coogtitais, em respeito ao inciso IV do 8
4° do artigo 60 da Constituicdo Federal.

Identificado o conteddo do direito fundamental, efavser buscadas no texto
constitucional e na legislagdo que o regulamentdiratrizes da politica de Estado em
matéria previdenciaria voltadas a concretiza-loue gevem nortear, obrigatoriamente,

todas as politicas de Governo editadas para 0 msmo
1.5.3. Ainfluéncia dos postulados neoliberais
N&o obstante o grande avanco das normas de prosec# previstas no texto

constitucional e antes mesmo da sua completa d@ag@o, inumeras modificacées foram

feitas®?

% A Constitucionalizacdo do Direito Previdenciarin. NETO, Claudio Pereira de Souza; SARMENTO,
Daniel (coords.)A Constitucionalizacdo do Direito: Fundamentos Tedcos e AplicacBes Especificas.
Rio de Janeiro: Editora Lumen Juris, 2007. p. 949.

%L 1dem, ibidemp. 950.

92 Até dezembro de 2009, 62 (sessenta e duas) ememwistitucionais foram promulgadas, além de 6 Yseis
emendas constitucionais de reviséo.
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ModificacBes no texto constitucional sdo possieesesejadas, pois possibilitam
que ele reflita, tanto quanto possivel, a vontaalenadioria na ado¢do do novo modelo,
vinculando todos — Poder Publico e sociedade eivila sua realizacdo. Duas séo as
condicbes impostasi)(o respeito ao disposto no 8 4° do artigo 60 das@oicao
Federal®, e (i) a observancia do procedimento especifico

A érea previdenciaria foi uma das que mais sofrealieracées. Sao de relevo as
Emendas 20, promulgada em 1998, no governo doderdsi Fernando Henrique Cardoso,
e 41, promulgada em 2003, durante o governo doderds Lula.

A Emenda 20 cuidou essencialmente das mudancameést no Regime Geral de
Previdéncia Social, ao passo que a Emenda 41 trdésu alteragbes voltadas ao
funcionalismo publico.

As reformas foram motivadas pelos seguintes fatdii¢sos altos valores dos
beneficios, muitos deles sem qualquer contrapadidarior; {i) o crescente déficit do
orcamento da Seguridade Socidl;) (@ ocorréncia de reformas previdenciarias em 8ario
outros paises;i() aumento da expectativa de vidaw & tentativa de unificacdo dos
regimes de previdéncia — publico e privado.

No cenério mundial, a crise do Estado de Bem-E3paial veio a tona na década
de 70.

De um lado, 0 modelo passou a ser combatido esd@ecite por inchar o Estado
de gastos e de servicos; de outro lado, as priscipgcdes do mundo enfrentavam os
efeitos da crise do petr6leo. Mostrou-se entdo ss&c@n a propositura de uma nova
agenda, apta a resolver a crise econbmica quealipaveuas grandes nacoes.

Encabecado pelo Governo Reagan, nos Estados Ueigms, Margareth Thatcher,
na Inglaterra, o neoliberalismo foi apresentado@ansolucdo adequada para a crise que
se colocava, e foi adotado, com algumas nuancesumpogrande numero de paises.
Retomou-se, com forca total, a ideia de Estado mdnnas esferas politica, social e
econdmica, motivada pela bandeira da liberdadeiohahl.

O neoliberalismo, nas palavras de David Hatvey

B «Art. 60. (...)

§ 4° Nao seré objeto de deliberagdo a propostandada tendente a abolir:

| — a forma federativa de Estado;

Il — o voto direto, secreto, universal e periddico;

Ill — a separacdo dos Poderes;

IV — os direitos e garantias individuais.”

% O procedimento de emenda & Constituicdo estétisailo pelo artigo 60 e paragrafos da CFR/88.

% Gedgrafo marxista britanico, professor da Cityversity of New York e autor de varias obras, easse
quais:Explanation in Geography(London: Edward Arnold, 19698 Justica Social e a CidadéTraducao:
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em primeiro lugar uma teoria das préticas polidcondmicas que propde que o
bem-estar humano pode ser melhor promovido libersedas liberdades e
capacidades empreendedoras individuais no &ambito ude estrutura
institucional caracterizada por sélidos direitosprpriedade privada, livres
mercados e livre comércio. O papel do Estado € erjareservar uma estrutura
institucional apropriada a essas praticas; o Edtiode garantir, por exemplo,
a qualidade e a integridade do dinheiro. Deve tambgtabelecer as estruturas e
funcBes militares, de defesa, da policia e legagsieridas para garantir direitos
de propriedade individuais e para assegurar, sesgaégo pela forca, o
funcionamento apropriado dos mercados. Além dssmao existirem mercados
(em &reas como a terra, a agua, a instru¢do, @dwide salde, a seguranga
social ou a poluicdo ambiental), estes devem s&das, se necessario pela acéo
do Estado. Mas o Estado ndo deve aventurar-se giéama dessas tarefas. As
intervencdes do Estado nos mercados (uma vez sjiatkvem ser mantidas
num nivel minimo, porque, de acordo com a teori@gs@ado possivelmente nao
possui informagBes suficientes para entender asssioio mercado (pregos) e
porque poderosos grupos de interesse vao inevitewe¢ torcer e viciar as
intervencdes do Estado (particularmente nas demias)aem seu préprio
beneficio®®

Sem adentrar profundamente nas caracteristicasutados advindos da adocao
deste novo modelo ideoldgico de atuacdo estatalpértante ressaltar que as promessas e

milagres anunciados nao apresentaram os resukagesados. Confira-se:

Apesar de toda a retérica da cura de economiagaerem a Inglaterra nem os
Estados Unidos alcancaram altos niveis de desempecdnémico nos anos
1980, o que sugere que 0 neoliberalismo ndo erasposta as oracdes
capitalistas. E verdade que a inflagdo desaboutaxas de juros aumentaram,
mas o preco disso foram altas taxas de desempuega (édia de 7,5% nos
Estados Unidos de Reagan e mais de 10% na InglaterThatcher). Cortes em
beneficios sociais e em despesas com infraestruddeiram a qualidade de
vida de muitas pessoas. O resultado geral foi ustiardha mistura de baixo
crescimento e crescente desigualdade de renda.nMaida Latina, por outro

lado, atingida pela primeira onda de neoliberafizaforcada no comeco dos
anos 1980, o resultado foi em geral toda uma “deqaddida” de estagnacéo
econdmica e perturbacéo politia.

Segundo Daniel Sarmento,

a exclusdo social produzida neste contexto € aldem&egundo relatérios das
Nagdes Unidas, em 1962, antes do advento do neadlfmo e da aceleragéo do
processo de globalizacéo, os 20% mais ricos dalaghm tinham recursos 30
vezes superiores aos 20% mais pobres. Em 1994dd#ssencial salta para 60
vezes, e em 1997 para 74 vezes. Os dados compravaese de que a

Armando Corréa da Silva, Sdo Paulo: Hucitec, 1980)digcdo Pds-moderna(Traducgdo: Adail Ubirajara
Sobral e Maria Stela Goncalves, Sdo Paulo: Edicogsla, 1993)Espacos de Esperancélraducdo: Adail
Ubirajara Sobral e Maria Stela Goncgalves, Sdo Pdutbcdes Loyola, 2004)O Novo Imperialismo
(Traducéo: Adail Ubirajara Sobral e Maria Stela Gaives, Sdo Paulo: Edicdes Loyola, 20@4producéo
capitalista do espacdTraducao: Carlos Szlak, Sdo Paulo: Annablume5R00

% HARVEY, David. O Neoliberalismo — histéria e imgicées. Séo Paulo: Edices Loyola, 2008. p. 12.
°"|dem, ibidemp. 98.
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intervencao estatal € necessaria para garantiastigaj social pois o mercado
tende a aprofundar as desigualdades econoifiicas.

Ao retirar do Estado as fun¢bes que possibilitat@mar a igualdade um principio
efetivo, apenas tornou mais diferentes os ja difese mais ricos os ja ricos e mais pobres

0S ja pobres, como retratado por Paulo Bonavides:

Nao padece divida que o mundo ingressou numa salge@udalizada, onde
havera, outra vez — agora em nivel de nagles -eraots e vassalos. Uma
sociedade que ha de inaugurar, a0 mesmo passouteno fhao remoto, a
simbiose do feudalismo com o colonialismo.

Sobremodo enfraquecido desde as bases e estrdausseu poder econémico e
politico, o Pais, atado a uma sociedade internatidimanceiramente
desorganizada, ferozmente competitiva e governadagncentracbes macicas
de capitais, ocupara, nesse cenario, um lugaranfetesempenhando papel, de
todo o ponto, secundario.

Numa primeira fase — é o prognéstico para o quddios estdo apontando — os
fortes imporao aos fracos, mais do que nunca cemoiavel determinagdo, sua
vontade avassaladora e irresistivel; o que, alids,é de admirar, porquanto ja
vem acontecendo.

Nacdes na aparéncia, porém coldnias na substé@isjeem suma, o futuro que
aguarda tais paises, cuja tragédia desnacionatzalhes é imposta pela
globalizacéo.

N&o ha, por conseguinte, como festejar com paladeastimismo a realidade
gue se avizinha.

A globalizacdo € o fascismo branco do século XXliversaliza o egoismo e
expatria a solidariedade.

Coloca numa encruzilhada os destinos da civilizag@ioesta caminha armada
para a luta, e ndo importa o holocausto que possmlz@ advir, ou baixa a
cerviz e assiste, passiva, a uma capitulacdo semahcom o povo transformado
em multiddo, o cidaddo em sudito, a nagdo em mercadconstituicio em
decreto-lei ou medida proviséria, 0 governante atrapa, o pais em colonia.

Os textos constitucionais também refletiram tal amgé de paradigmas e sofreram
reformas buscando, mais e mais, reduzir a atuaclatak e enfatizar os direitos
individuais. Neste compasso, também se procuraaeunécer os direitos sociais, um dos
causadores da grave crise econdmica enfrentadanonses/0, segundo se apregoava.

O Brasil adotou o caminho oposto e em 1988 promugy@m Constituicdo Cidada,
com reconhecido carater social, como visto no isterior. Mas logo parece ter se
rendido aos apelos neoliberais, promovendo mudamgasxto originario de forma que
reduzisse sensivelmente a atuacéo estatal nagitesta servicos publicos e os custos dai

decorrentes.

% SARMENTO, Daniel. Os Direitos Fundamentais nosaBigmas Liberal, Social e Pés-Social (P6s-
Modernidade Constitucional?). In SAMPAIO, José Ailér Leite (coord.). Crise e desafios da
Constituicdo. Belo Horizonte: Del Rey, 2004. p. 397-398.

% BONAVIDES, Paulo. As quatro crises do Brasil Cimstonal. In SAMPAIO, José Adércio Leite
(coord.).Crise e desafios da Constituicidd3elo Horizonte: Del Rey, 2004. p. 75-76.
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Analisando o contetdo das Reformas Previdenci@casridas em 1998 e 2001,
além das alteracdes legais efetuadas a partircddéle 1990, o Professor José Antonio
Savaris vislumbra a existéncia de uma politicaesigtica de retracdo nos programas
sociais.

Vale a pena transcrever algumas de suas conclusoes:

O processo d@rogrammatic retrenchmenPierson 1994:4) se verifica ndo
apenas como uma questdo de diminuicdo de orcammam.também como o
emprego de um novo modelo dos programas de bem-astaual a nogdo de
provisdo social é substituida por uma direcdo dacdb estatal mais residual. Na
observacdo de Pierson “longe de ser simplesmentg questdo de cortes
imediatos de despesa publica, a retracdo € um famdntomplexo e
multifacetado.” Pierson1994:17) (traducéo do autor).

Governos interessados no encurtamento dos prograociss podem decretar
politicas que diminuam despesas imediatamente, pmuem ordenar mudancas
cujos efeitos ndo serdo sentidos sendo apds maitos, mesmo porque oS
defensores das politicas reducionistas buscamtégfia que escondem a
magnitude dos custos, minimizando consequénciaativag de curto prazo e,
por conseguinte, diminuindo a visibilidade dos impares programas de
reducédo Pierson 1994:14).

E possivel perceber-se que, no periodo de poucs deaiquinze anos, da-se
restricdo ndo apenas no campo de protecdo prevddi@nacom a extingdo de
prestacdes previdenciarias, inclusive, como iguateméa uma diminuicdo do
conteudo dos beneficios, especialmente no casapdesentadorias por tempo de
contribuicdo. Também se pode identificar uma stibsfio da logica que
determinava a contrapartida previdenciaria as imitdes vertidas pelos
trabalhadores, fundada na inconstitucionalidadeexigéncia de contribuicéo
sem causa eficiente, pela légica que autoriza@éagia de contribuicdes para a
seguridade social dos trabalhadores sem repercasséiovel de seu beneficio,
fundada em uma perspectiva de solidariedade quéeirap obreiro aposentado o
dever de contribuir para a seguridade social sewmlqgar perspectiva de
ampliacédo de cobertura previdencidfia.

Na questdo previdenciaria, embora o texto constiat tenha sofrido alteracéo
substantiva no ano de 1998, com a introducdo dan&8m20, o fato € que a legislacao

infraconstitucional ja vinha sendo modificada hasmempo™%*

190 SAVARIS, José Antonio. O Judiciario e a Politioa Betracdo Sistematica da Previdéncia Social no
Brasil. In FAGNANI, Eduardo; HENRIQUE, Wilnés; LUO| Clemente Gan®revidéncia Social: Como
Incluir os Excluidos? Uma agenda voltada para o desvolvimento econédmico com distribuicdo de
renda. Campinas: UNICAMP — Instituto de Economia; Campir@ESIT; S&o Paulo: LTr, 2008b. p. 52.

191 No artigo acima indicado, o Autor expde as suwassalteragdes ocorridas na legislacdo. No Regime
Geral de Previdéncia Social, a Lei n° 8.870/94 ialdllas prestagBes pecuniarias: os peculios (dewids
segurado aposentado que continuava a exerceragé/iiemunerada) e o abono de permanéncia em servico
(devido ao segurado que, fazendo jus a aposerdadtdegral por tempo de servigo, permanecesse em
atividade sem requeré-la). A Lei n® 9.032/95, pa gez, tornou obrigatdrio o pagamento de conigémi
previdenciaria por parte do segurado aposentadwajtee a trabalhar, mas apenas possibilitou a Esée
dos beneficios de salario-familia, reabilitacadipstmnal e auxilio-acidente. A lei também exclaipessoa
designada do rol de dependentes; alterou os ostéle calculo da renda mensal inicial dos beneficio
previdenciarios; restringiu as hipoteses de reatnfento de atividade exercida em condicdes especiai
ampliando as exigéncias para a sua comprovacéie euotras alteracdes. Por fim, destaca as priripai
alteracdes promovidas pela Lei n°® 9.528/97 queoteth auxilio-acidente da relacdo dos beneficiasdde
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A discusséo é de relevo e sua real dimensdo nasitlpercebida pelos atores
politicos envolvidos. A estratégia eleita pelos &ows acaba por camuflar o conteddo das
mudancas introduzidas, notadas anos ap0s sua gacaol justamente no momento em
que a concesséao do beneficio se mostra necessarsze valor em nada guarda relacao

com as contribui¢cdes vertidas e com o salario audestituido.

1.5.3.1. Emenda Constitucional n°® 20/1998

Por forca da crise do Estado de Bem-Estar Sodehtda na década de 70, nos
anos 90 diversos paises procederam a reformas euss ssstemas previdenciarios -
reformas estruturais e reformas nao estruturarmb@an chamadas de incrementais ou
paramétricas).

Na América Latina, o Chile foi um dos precursoresaleerou seu regime
previdenciario mediante reformas estrutdfjsadotando o regime de capitalizacao,
através do modelo de trés pilares. A mola propaldor o relatério anual do Banco
Mundial para o ano de 1994, intituladwerting the Old Age Crisi¢?

O modelo de trés pilares tem o objetivo declarat® &umentar a capacidade de
poupanca nacional para viabilizar a aceleracdo eserd/olvimento econémico™®
Estabelece, de forma sucinta, a necessidadei)dam( programa gerenciado pelo setor
publico e financiado com recolhimento de tributespecialmente impostos), destinado a
assegurar uma rede de seguranca (que pode seraramdia@ minima de pensao ou um
beneficio universal ou baseado em testes de meks).prestacbes ndo estavam

relacionadas as remuneragcbes no modelo univessabst eram proporcionais a

remuneracao até um teto baixo nos paises que afaess um modelo laboralista (no

ao segurado aposentado que volta a trabalhar; iexolunenor sob guarda do rol dos dependentes e
modificou do termo inicial da penséo por mortereputras disposi¢coes.

102 As reformas estruturais “sdo as que transformaticaBnente um sistema de seguridade social (portant
“publico”), substituindo-o, suplementando-o ou nda um sistema provado paralelo, suplementando-o ou
criando um sistema publico paralelo” (MESA-LAGO;r@alo; MULLER, Katharina. Politica e reforma da
previdéncia na América Latina. In COELHO, Vera St&maP. (org.)A Reforma da Previdéncia Social na
Ameérica Latina. Rio de Janeiro: Editora FGV, 2003. p. 28).

193 MELO, Marcus André. Escolha Institucional e a g&a dos paradigmas de politica: o Brasil e a segund
onda de reformas previdenciarias. Rio de JanBadps,v. 47, n° 1, janeiro 2004.

194 ROCHA, Daniel Machado. As aposentadorias dos deres publicos e as reformas constitucionais. In
ROCHA, Daniel Machado; SAVARIS, José Antonio (canjdCurso de Especializacdo em Direito
Previdenciario - volume | — Direito Previdenciario Constitucional. 1. ed. (2005), 2. tir. Curitiba: Jurua
Editora, 2006. p. 177.
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qual as prestacdes previdenciarias se vinculanp@yentos oriundos do trabalti®) (ii)

um sistema obrigatério ou facultativo, de poupamgm redistributivo, gerenciado pelo
setor privado, capitalizado de forma integral eehde em contribuicdes definidas)(um
sistema voluntario gerenciado pelo setor privadapitalizado de forma integral e
destinado a suplementar a renda oriunda do seqilaipvoltado as pessoas que desejam
uma maior protecado previdenciaria na veltif€e.

O sistema previdenciario brasileiro, por sua vemme foi fundado no regime de
reparticdo simples, consagrado no texto constitatide 1988°"

Seguindo o fluxo de reformas ocorrido mundo aff@a partir da década de 1990
passou-se a esbocar a Reforma da Previdénciandamiento de que a “generosidade” do
legislador de 1988 estava impondo gastos que ridancanos cofres publicos.

ApoOs varios anos de estudos e constatada a impuoksgie de adocdo do modelo
chileno, em razdo dos custos envolvidso Governo brasileiro optou por uma reforma

“incremental”, fazendo ajustes no sistema de rigart®®

195 VELLOSO, Andrei Pitten; ROCHA, Daniel Machado d4JNIOR, José Paulo Baltaz&omentarios &

Lei do Custeio da Seguridade SociaPorto Alegre: Editora Livraria do Advogado, 20p553-54.

196 Ressalte-se, no entanto, que j& no final dos 8@ammecou a surgir grande dissenso doutrinéricace
do sucesso do regime de capitalizagéo.

197 No regime de reparticdo simples, as contribuig@tidas pela geracéo presente sdo utilizadas qara
pagamento dos beneficios dos inativos. Funda-senasm postulado eminentemente ético, ja que Hasea
na solidariedade intergeracional. Leda Maria Pa@anmera trés principios basicos do regime dertigfa
simples: a universalidade do beneficio, a partgdpado Estado dentro do esquema tripartite derdagto
financeira (empregados, empregadores e Estado¥ddidariedade intergeracional. Segundo a Autora, “a
universalidade resulta da necessidade de tornaosneigido o vinculo entre acesso ao beneficio e
contribuicdo ao sistema; a participacao do Estadomle do primeiro principio e significa que faztpala
caracteristica desse regime a possibilidade d#exis dedéficits os quais devem entdo ser custeados por
meio da coleta normal de impostos; finalmente, laa&gedade intergeracional significa que quemdtah
gera renda também para quem ja trabalhou. Todes essicipios estdo ligados entre si e conformama um
dinamica que é impulsionadora do crescimento e imadado da valorizagdo produtiva do capital e da
distribuicdo de renda. Assim, o sistema sera téis eguilibrado do ponto de vista financeiro e aalar
(portanto condéficits ausentes) quanto maiores forem o emprego, a rendizel de salario médio real e,
por consequéncia, a participacdo dos salariosmiré\o contrario, se emprego e renda ficam estignau
decrescem e/ou se o salario médio real cai substargnte, seu equilibrio fica prejudicadodéficits
sobretudo de natureza financeira, sdo praticanieen@aveis (Seguridade Social, Regimes Prevideiosidé
Padrdo de Acumulacdo: uma nota tedrica e uma &eflesobre o Brasil. In FAGNANI, Eduardo;
HENRIQUE, Wilnés; LUCIO, Clemente GanPrevidéncia Social: Como Incluir os Excluidos? Uma
agenda voltada para o desenvolvimento econémico catistribuicdo de renda. Campinas: UNICAMP —
Instituto de Economia; Campinas: CESIT; Sdo Pdulo; 2008. p. 24).

198 Segundo consta, “os estudos nos mostraram quepriemeiro lugar, a transicdo para um regime de
capitalizacéo, a privatizacdo do sistema, ndo era alternativa viavel. Temos varios estudos quetnaims
gue o custo de transicdo de um sistema para oo#so fosse adotado um sistema puramente de
capitalizacéo, seria da ordem de 200% do PIB. Hidwv&studos do Banco Mundial que calcularam 205%
em 98; a Cepal calculou 201,6% em 1999; a FIP/US&ulou 255% do PIB; IBGE/IPEA 218%; FGV,
250%, Banco Mundial, em estimativa anterior, 188%, prépria Cepal calculou um custo que poderia ser
diferido no tempo de 6% do PIB em 40 anos” (PINHEJR/inicius C. A Experiéncia Brasileira, #inais

do Seminario Regional sobre as Reformas dos Sistesnde Pensdo na América LatinaBrasilia, MPAS).

199 carmelo Mesa-Lago denomina tal reforma como néoitesal ou paramétrica, definindo-a como aquela
que melhora “um sistema publico de beneficios adanfortalecé-lo financeiramente a longo prazo, por
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A reforma inicialmente pretendida pelo Presidergm&ndo Henrique, por exigir a
alteracdo da Constituicdo Federal, tornou o pracessto visivel, obrigando a exposicao
publica e o consequente desgaste do seu proponezde, pela qual o projeto apresentado
ao Congresso foi bem menos ambicioso do que sagaup a época.

Foram aprovadas medidas que afetavam sobretudessés potenciais de futuros
beneficiarios do sistema, sendo rejeitadas aquelgss efeitos incidiam de forma

imediata, aos atuais beneficiarios. Como anotaddfaocus A. Melo,

a propria proposta de desconstitucionalizacdo deoulcados beneficios e o
subsequente esquema do fator previdenciario foqamovados com facilidade
porque a amplitude de seu impacto nédo foi percepéas atores envolvidos.
Elas representaram uma escolha politica disfargadsscolha técnica’

A Emenda Constitucional n® 20 alterou as regraRelgime Geral de Previdéncia
Social, embora fosse de conhecimento da equipeosierigo que a promoveu que as
maiores distor¢cdes estavam centradas no serviclicplima medida em que algumas
categorias que nunca contribuiram sempre recehbaeagficios no valor maximo. Seguem

as palavras de Reinhold Stephanes, entdo MiniatRrelvidéncia:

Confundir todo o sistema previdenciario com o INS8omum porque — como
disse — nele estdo concentrados 86% da populae&@@nciaria. Contudo, os
maiores erros, vicios e distorces sdo registradms demais regimes que
englobam os 14% restantes. Isso é facil de seelpe@ quando é feita uma
comparacgdo entre os gastos do INSS e os dos desgaises. Ao contrario do
gue seria logico, os 14% consomem mais do que @®spdo no INSS. Embora
ndo existam teorias claramente definidas entranegjie pessoas vinculadas ao
setor publico e privado (0 que depende da caratiterie organizacdo de cada
pais), nos paises com modelo econdmico semelhamtesso, a relacdo entre os
gastos com os inativos do setor publico, se compaeos trabalhadores da
iniciativa privada, ndo passa de um terco, assimoctambém o nimero de
funcionarios publicos aposentados também n&o aks#p essa propor¢do em
relacdo aos ativos. Um quadro bem diferéhte.

O mesmo diagnostico € feito por Marcelo Leonardovafes, apontando a

ocorréncia de graves distor¢cdes nos beneficiosspamgpservidores publicosrbis

exemplo, incrementando a idade de aposentadomavaior das contribuigbes ou ainda tornando madsaex
a férmula de calcular o beneficio” (MESA-LAGO, Calm A reforma estrutural dos beneficios de
seguridade social na América Latina: modelos, tartsticas, resultados e licdes. In COELHO, Vera
Schattan P. (org.A Reforma da Previdéncia Social na América LatinaRio de Janeiro: Editora FGV,
2003. p. 229).

10 MELO, Marcus AndréOp. cit, 2004.

11 STEPHANES, ReinholdReforma da Previdéncia sem segredoRio de Janeiro: Record, 1998. p. 34.
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Até a promulgagdo da Emenda Constitucional n°® 3&3 havia um sistema
propriamente previdenciario para os servidoresarozgdo na Constituicdo. Em
algumas entidades da Federacéo as aposentad@éas&@es eram um favor do
Estado, enquanto outros os funcionarios contribidamente para pensdo, como
ocorre, ainda hoje, com os militares. Em um sistgqm&funciona dessas bases,
nao se aplicam principios previdenciarios, em a@apedae equilibrio atuarial. O
raciocinio € bem diferente: a sociedade sustents servidores mediante
ingressos publicos obtidos com receita tributaeaégica, em reconhecimento a
relevncia de servicos prestados. Por este mofjivstjficavam-se alguns
institutos na legislagdo, como a cassacdo de aaokeia dos funcionarios
inativos que ndo se mostram dignos do reconhecamdot povo, medida
incompativel em um sistema de previdéncia, no gdal se pode cassar um
provento em relacéo ao qual houve correspondemiteilmaicao. O fato € que as
legislacbes foram aos poucos sendo modificadaa atisolidacdo da protecao
dos servidores na forma previdenciaria. Contudbymtadanca ndo pode ser
operada sem que seja geratdicit, a ndo ser que as entidades que até entéo
mantinham os proventos dos inativos e pensionistasregime assistencial
arquem com suas responsabilidades na compensag@#ncdira da
transformacéo, o que, ndo é preciso afirmar, nécefdizado no Brasil. Assim,
os servidores migraram de um sistema assisterabatesponsabilidade total do
Estado para um regime previdenciario, no qual dewesr mantido equilibrio
orgamentario e respeito a regras atuariais, sesvidal contrapartida dos entes

publicos'*?

Apenas contextualizando: em face das disparidadegularidades verificadas
nos beneficios concedidos ao funcionalismo publsahordinado a regime juridico
diverso ao aplicavel aos demais trabalhadoresusivd em relacédo a previdéncia, foi
aprovada a Emenda 20, contendo alteragfes volsadaseneficiarios do Regime Geral.

Esta constatacdo ja causa — ou deveria causarumalgerplexidade, pois se
reformou, inicialmente, uma area da Previdénciargficeapresentava tantas discrepancias.
Pelo menos no Brasil.

Por que, entédo, reformar?

De acordo com o entdo Ministro da Previdéncia, pal@ter didatico da medida.

Em suas palavras,

o que fica evidente é que, embora a reforma n&wmtsitlo proposta para sanear
0 INSS, na verdade foi por esse regime que ela gmum&ignifica dizer também
gue a reforma extrapolou o limite da discussdo ongtesso Nacional, e isso
ndo aconteceu sem motivos, porgue ao melhorarmeséacia e a legislacéo do
maior regime do pais, a sociedade constatava gasaestava sendo colocada
em ordem e gue as mudancas ndo iriam atingir sensgtins segmentos. Ao
contrario. Foi uma oportunidade de comprovar q@gogerno estava fazendo o
seu dever de casRevelou-se, ainda, que as correntes contrariafema eram
integradas por categorias mais favorecidas socidére que ndo pertenciam ao
regime INSS™ (grifo meu).

112 TAVARES, Marcelo Leonardo. Reforma da Previdéneiaim resumo da mudanca. In TAVARES,
Marcelo Leonardo (coord.pireito Previdenciario. Niterdi: Impetus, 2005. p. 223.
113 STEPHANES, Reinholdp. cit.,p. 48.



54

Algumas duavidas pairam no ar) para quem o Governo estava prestando contas?
(i) quais as tarefas que ele tinha que realiz@rf dolocar a casa em ordem poderia
significar a alteracdo do contetdo do direito fundatal, se necessario fosse, ainda que
para efeitos didaticos?

Pois bem, com estes fundamentos foram introduzialésracdes no texto
constitucional, veiculadas na Emenda Constituciof&O0, publicada em 16 de dezembro
de 1998, das quais se destacam:

a) Constitucionalizacdo do equilibrio financeiro e aatal e do carater
contributivo da Previdéncia, mediante alteracdcajmtdo artigo 201.

b) Desconstitucionalizagdo do calculo da renda alengial dos beneficios,
suprimindo-se a norma originaria contida no art&f2 CFR'* e apenas mantendo a
disposicao inscrita no § 3° do artigo 251Referida alteracdo deu ensejo a edicdo da Lei
ordindria n° 9.876/99 que instituiu o fator previddrio, pelo qual a renda mensal inicial
do beneficio ndo mais equivaleria a média dos B6tdte seis) ultimos salarios de
contribuicdo atualizados (de acordo com o artigp @@ CF, em sua redacédo originaria),
mas sim a meédia de 80% (oitenta por cento) dasrasicontribuicdes desde julho de
1994, tomando por base a expectativa de vida doaeg.

C) Substituicdo da aposentadoria por tempo decgepela aposentadoria por
tempo de contribuicdo, acentuando o carater caitvito do sistema. Aos segurados ja
filiados a época da Emenda 20, foram estabeledieigas de transicdo, consistentes
basicamente no cumprimento de idade minima e “petag

d) Pagamento dos beneficios salario-familia e mdrdclusdo apenas aos
segurados (e dependentes) de baixa renda, criaugdsito novo para a concessao do
beneficio, qual seja, que o trabalhador tenha baixda’®

e) Constitucionalizacdo do regime de PrevidéncieaBa, a ser disciplinada

por lei complementar, obedecendo aos seguintesromst (artigo 202 da CF)i) (carater

114 Confira-se a redagéo do texto originario: “Art.22(E assegurada aposentadoria, nos termos da lei,
calculando-se o beneficio sobre a média dos tentseis Ultimos salarios de contribuigdo, corrigidos
monetariamente més a més, e comprovada a regulardizs reajustes dos salarios de contribuigdo d®mo

a preservar seus valores reais e obedecidas d@stesgrondicoes:”

15 «Art. 201, § 3° Todos os salarios de contribuiggmsiderados para o célculo de beneficio serdo
devidamente atualizados, na forma da lei.”

118 De acordo com o artigo 13 da EC 20/98, “até qlei discipline o acesso ao salario-familia e aoxili
reclusdo para os servidores, segurados e seusddepes, esses beneficios serdo concedidos apardesaq
gue tenham renda bruta mensal igual ou inferior$a3B0,00 (trezentos e sessenta reais), que, até a
publicacdo da lei, serdo corrigidos pelos mesmdisds aplicados aos beneficios gerais do regima der
previdéncia social”.
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complementar; i) autonomia em relacdo ao regime geral;) (facultatividade; i)
sustentacdo na constituicdo de reservas que garanbaneficio contratado.

f) Constitucionalizacdo de nova fonte de custeemdimentos do trabalho,
pagos ou creditados a qualquer titulo, e toda &geareceita auferida pelo empregador
(artigo 195, 1, “a”).

As alteracfes introduzidas pela Emenda Constitatioh20/98 mudaram a feicao
da Previdéncia Social desenhada pelo legisladastiteinte de 1988, pois representaram o
primeiro passo — e talvez o mais dificil, em faos dustos politicos envolvidos — para a
adocéao do regime de capitalizagéo e privatizacgoeladéncia.

Em uma so tacada, desestimulou-se a aposentadeciacp mediante a reducao do
valor do beneficio e fincaram-se as bases paraendelvimento da Previdéncia Privada.

A Emenda n° 41 andou por este mesmo caminho, dgmra@m razao de as portas
ja estarem abertas.

1.5.3.2. Emenda Constitucional n°® 41/2003

O Presidente Lula, pouco tempo depois de assurRiresidéncia da Republica,
enviou ao Congresso Nacional o Projeto de EmendastDacional n° 40, dando
continuidade a reforma iniciada por seu antecessmm um foco Unico: alterar o regime
de previdéncia dos servidores publicos.

Sua proposta encontrou menos resisténcia do qudaagpresentada pelo Governo
Fernando Henrigue Cardoso e foi aprovada pela Eaé&whstitucional n° 41/2003,
veiculando as seguintes alteracdes:

a) Fixacdo de um valor teto de beneficio para ngds@es que ingressarem no
sistema publico a partir da Emenda 41, desde qaénstituido pela Unido, pelos Estados,
Municipios e Distrito Federal um regime de previdl@rcomplementar para os servidores
titulares de cargos efetivos. O teto do funciomatipublico serd 0 mesmo teto do Regime
Geral; acima de tal valor, a cobertura deve sea pada previdéncia complementar, se o
servidor para ela contribuir.

Em breves palavras: os regimes proprios de Presi@é&lo servidor publico (que
ingressar apos a EC 41/03, com as condi¢fes acenaiomadas) sdo, a0 mesmo tempo,

de reparticdo simples (até o valor do teto) e géal&zacao (no valor que exceder ao teto).
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b) Constitucionalizacdo da obrigatoriedade de B#@muprevidenciaria “para
atender a trabalhadores de baixa renda e aqueleseswla propria que se dediguem
exclusivamente ao trabalho doméstico no ambitaideasidéncia, desde que pertencentes
a familias de baixa renda, garantindo-lhes acesmmaeficios de valor igual a um salario-
minimo” (artigo 201, § 12 da CF, introduzido peladhda Constitucional n® 47/2005 mas
com efeitos retroativos a data de vigéncia da H2OOB).

C) Alteracdo da forma de calculo da aposentadoni@ sendo mais
considerado apenas o valor da ultima remuneracas, sim a média das remuneracoes
percebidas no servico publico e eventualmente ewidade privada. A matéria foi
disciplinada pela Lei n°® 10.887/2004.

d) Para os servidores que ingressarem no regimic@Ud partir de 31 de
dezembro de 2003 e a partir de quando forem estatles os regimes de Previdéncia
Complementar, ndo havera mais paridade entre ¢ggstes dos ativos e dos inativos.
Foram estabelecidas regras de transicdo para\ddmes que tiverem ingressado até 31
de dezembro de 2003.

e) Criacdo de um redutor para o servidor que seempar antes de atingir a

idade minima de 55 anos (se mulher) ou 60 andsofeem).

f) Criacdo, por meio de Emenda Constitucional, al@rduicdo dos inativos,
na forma do 8§ 18 do artigo 41 CF.
0) Limitacdo do valor da pensdo devida aos depé¢esiedo servidor,

determinando quei)(ao aposentado na data do 0Obito, a pensédo congs@oa totalidade
dos proventos do servidor falecido, até o limitimé& estabelecido para os beneficios do
Regime Geral de Previdéncia Social, acrescentaddOéle da parcela excedente a este
limite; (ii) ao servidor em atividade na data do obito, a g®eerrespondera ao valor da
totalidade da remuneracdo do servidor no cargavefetim que se deu o falecimento,

acrescentado de 70% da parcela excedente a egée lim

1.5.3.3. Projeto de Emenda Constitucional n°® 341/29

Por fim, nesta toada de emendas, ndo se pode dixarencionar o Projeto de
Emenda Constitucional n® 241/2009, em tramite nog@sso Nacional. Apresentado pelo
Deputado Régis de Oliveira, seu proposito é a nuagifio do texto constitucional, dele
retirando matérias sem conteudo constitucionalursdg a ementa inscrita no projeto.

Propde uma nova Constituicdo, com apenas 70 (agtEmtigos.
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Em relacdo a Previdéncia Social, € mantido o disposque a considera direito
social, ao lado da educacdo, saude, trabalho, moréarer, seguranca, protecdo a
maternidade e a infancia e assisténcia aos desadgsar No entanto, toda a
regulamentacdo é delegada a lei, ndo havendo @ualguira norma constitucional
estabelecendo o contelido deste direito, como cdpgixto em vigot™’

O projeto mantém as clausulas pétreas ja previstés Constituicdo Federal
vigente.

De acordo com a justificativa, a Constituicio deanter apenas as normas
materialmente constitucionais. Entende o llustrpuledo que desta forma sera possivel
resgatar o equilibrio entre os Poderes, permitiqae® cada um exerca a sua atribuicao
tipica.

Vejamos suas palavras:

Ademais, ha que se prestigiar o Poder Legislatjue, vive afogado em medidas
provisorias que ndo atendem os requisitos congtitais. Dentro de tal espirito
de constrangimento do Poder Legislativo, ha quesguilibrar os poderes, dar-
Ihes atividades conjuntas de aceleragdo das deasémres da cidadania, ndo
ficando apenas nas méos do Executivo.

O Poder Judiciario passou a ditar politicas puUblichante da auséncia e da
eficiéncia do Legislativo, o que deturpa as reagbes efetivas das tomadas de
posicao.

Ha o excrescente aumento de competéncias “incacistitais” do Executivo,
por forga de suas atribuigBes de distribuicdo denel@s constitucionais e cargos
administrativos. (...).

Vemos com bastante receio as alteracdes que sageet introduzir.

Se é certo que o texto constitucional ndo deveecqmiliticas de Governo que
engessem 0s 0rgaos publicos responséveis peléatosagdo e execucdo, também € certo
que, para além de estabelecer os direitos queardmudamentais, é necessario indicar os
contornos desses direitos, fornecendo ao legisladmconstitucional os parametros a
serem adotados quando da formulacao das politidagas. Vale dizer, devem conter do
texto constitucional as diretrizes gerais do sist@nevidenciario, indicando qual a politica
de Estado delineada.

17 Esta intencéo ja& parecia estar presente na edaigeverno de Fernando Henrique Cardoso, ao pramove
a Reforma de 1998verbis “Vale observar que a tentativa de desconstitidipacdo baseou-se na
experiéncia universal, que mostra que a maior pdde paises destina dois ou trés itens em suas
Constituices para a matéria previdenciaria, deigao detalhamento para a lei. No Brasil, contudo, a
Constituicdo de 1988 contempla mais de 80 itenggomdos quais poderiam ser definidos em leis,aetesre
mesmo em normas internas. Apesar disso, a novaogtmpcom as alteracbes sofridas durante a sua
tramitacdo, ainda € mais constitucionalizada do aju@mterior. E, se por um lado, desejava-se daormai
garantia a populacao, por outro, criou-se umauddade de adaptacdo do sistema a cenarios fubuagja,
qualquer ajuste dependera de nova Emenda ConstiftciSTEPHANES, Reinholdp. cit.,p. 142).



58

Assim, a afirmacéo de que a previdéncia social aueito social (ressalte-se que
ndo ha mencao no projeto a direito fundamentagralisciplinado por lei, nada mais é do
que uma frase vazia. A inexisténcia de regrasreipips fixando o conteudo deste direito
outorga ao legislador infraconstitucional um verdex“cheque em branco”, sem qualquer
responsabilidade pelo que vier a fazer, ja quem@osto parametro algum.

Acreditamos ndo haver uma Unica resposta certéirétida sobre o melhor regime
de previdéncia. No entanto, concordamos com Jos&sNao afirmar que “uma coisa
porém é certa: se houver alguma solucdo, o Estadmeéterda de encontra-la. A
responsabilidade é dele e ndo da iniciativa privag& ndo existe para isso nem tem
condicbes para tanto. Entdo ndo tem sentido a idaigrivatizacdo da previdéncia
social" '8

Nos termos em que redigidos, o projeto de Emendast@acional n°® 341/09
possibilita a privatizagédo da Previdéncia Soci# pegislacao infraconstitucional, pois em
momento algum atribui ao Estado qualquer atriburgiisua realizacéo.

1.5.3.4. Dois outros significativos exemplos da loéncia neoliberal na
Constituicdo Federal: o equilibrio financeiro e atarial e a desvinculagédo das receitas
da Uniao

1.5.3.4.1. Equilibrio financeiro e atuarial

Por forca da Emenda Constitucional n° 20/1998alteirado ccaputdo artigo 201
da Constituicdo Federal, passando a vigorar coeguoiiste teor:

Art. 201. A previdéncia social sera organizada adbrma de regime geral, de
carater contributivo e de filiacdo obrigatéria, @tvsdos critérios que preservem
0 _equilibrio financeiro e atuaria¢ atendera, nos termos da lei, a: (...)" — grifos
meus.

Também foi introduzido no texto constitucional tgar 250,verbis

Art. 250. Com o objetivo de assegurar recursos pggagamento dos beneficios
concedidos pelo regime geral de previdéncia soeial,adicdo aos recursos de
sua arrecadagdo, a Uniao podera constituir funtdmiado por bens, direitos e

18 NEVES, José. Privatizacéo da Previdéncia Soaiale equivocos e uma incognita. In CESAR, Aforfso.
face oculta e cruel da reforma da PrevidéncidBrasilia: Cedil, 1995. p. 59.
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ativos de qualquer natureza, mediante lei que dhspwmbre a natureza e
administracdo desse funds.

Uma breve andlise historica das finangas publices ghises, entre os quais 0
Brasil, demonstra que o equilibrio orcamentario é&am direito fundamental, mas sim
uma forma de gestdo do dinheiro publico, vale dizeuma opcao expressa do Poder
Pulblico, a ser adotada se e quando entender cemeni

De acordo com o relato de Aliomar Baleeiro, atéclas@io da Primeira Guerra
Mundial, o equilibrio orcamentério era a “regraaeo das financas publicas”. A partir
dai, em face dos graves prejuizos advindos, osl@staram obrigados a gastar mais a fim
de se recuperarem dos efeitos da crise. Perderd&in, €0 complexo de culpa em relacdo
aodéficit’. Acostumaram-se a esse fato e tiveram provasretaxcde que ele, ao invés de
consequéncias catastréficas, poderia gemarcertas circunstanciasnelhores condi¢des
de vida para o Pais. Conclui, assim, que “o eqiolibrcamentario é desejavel em certos
casos. Pode ser impossivel e inelutavel em oufosera nocivo em circunstancias
especiais*° (grifos do Autor).

A andlise das financas publicas brasileiras atgeta no periodo compreendido
entre 1890 e 1973, ou seja, em 83 exercicios, hsuperavit em 15 e déficit nos outros
68.121

Tais fatos comprovam que o equilibrio financeiralgp@u ndo ser uma meta a ser
alcancada, “o problema é de oportunidade e rig@apdeciacdo da conjuntur&®

Visando sanear os gastos publicos e corrigir dsrd@es do regime previdenciario,
a opcéao politica tomada pelo Governo consistiudmg@ de um modelo essencialmente
contributivo e que deve buscar o equilibrio finarece atuarial.

O atual déficit da Previdéncia € atribuido por agyeconomistas e pelo proprio

Governo as aposentadorias rurs.

1190 Fundo do Regime Geral de Previdéncia Socialefgillamentado pela Lei de Responsabilidade Fiscal
(Lei Complementar 101/2000).

120 BALEEIRO, Aliomar. Uma introducdo a ciéncia das financasl5. ed., rev. e atual. Rio de Janeiro:
Forense, 1998. p. 425-427.

2L1dem, ibidemp. 427.

1221dem, ibidemp. 428.

123 Na nota de rodapé 194 de seu lived grcamento da Seguridade Social e a efetividade slalireitos
sociais.Curitiba: Jurud, 2009. p. 163), Ricardo Pires Bfd apresenta trecho do artigo escrito por Guist
Jungblut (http://oglobo.globo.com/pais/mat/2009031levantamento-mostra-que-aposentadorias-ruras-qu
nao-contribuem-com-previdencia-representaram-35beoeficios-em-2008-591616298.asp que  bem
demonstra o teor das criticas lancadas: “A distofg@ clara ao se verificar os gastos da Previdémc
sistema rural corresponde a apenas 19,7% da despakde R$ 182,5 bilhGes do setor no ano, mas, em
contrapartida, € o maior responsavel pelo défisidtema geral. A despesa com beneficios ruraigozha

R$ 36,6 bilhdes em 2008, com uma arrecadacdo desiR$ 4,6 bilhdes, segundo dados fechados em




60

No entanto, a Constituicdo Federal de 1988 detewmiexpressamente que a
uniformidade e a equivaléncia dos beneficios ei@s\vas populacdes urbanas e rurais é
um dos objetivos a serem perseguidos pela Segerifadial (CFR, artigo 194, paragrafo
anico, 1), como também ndo € correto afirmar gue tabalhadores rurais nunca
contribuiram, vez que, nos termos da legislacaeriant(Lei Complementar n°® 11/71), era
devida contribuicdo pelo ruricola, incidente sabmmercializacdo dos produtos rurais.

Uma analise pormenorizada revela que parte dastagcdo orcamento da
Seguridade Social é utilizada para pagamento defioess devidos a servidores inativos
da Unido, bem como a salarios dos servidores atlgodnido. Ora, por forca da prépria
Constituicdo Federal os servidores publicos — ativdnativos — estdo submetidos a um
regime proprio de Previdéncia Social (artigo 4ndo indevido o pagamento de
beneficios com recursos arrecadados pelo regimal, gggmo adverte Ricardo Pires

Calciolari:

O regime de previdéncia proprio dos servidores gosw pelo art. 40 da
Constituicdo de 1988, deixando claro que as digpesirelativas ao Regime
Geral de Previdéncia Social serdo aplicadas aosdeegs publicos apenas
subsidiariamente (art. 40, § 12, da Constituicdmn ca redacdo dada pela
Emenda 20, de 15.12.1998). Assim, verificamos quesgime juridico da
previdéncia do regime proprio e do regime geral déersos. Desse modo,
devemos concluir que o sistema de Seguridade Stiiahbrange a previdéncia
dos regimes préprios dos diversos Estados-membvas)icipios, Distrito
Federal e Unido. Sendo assim, ndo poderia ser dadpwcomo despesa da
Seguridade Social o custeio dos benéficos prevideos dos inativos da Uniéo,
pois, além de atacar a boa hermenéutica dos disjpestonstitucionais citados,
ofende a l6gica do federalismo cooperativo *2.).

Parte da doutrina aponta como causa do déficitanfiamento intergeraciona]
sendo de rigor obstar a inércia dos poderes comgstencitando-os a tomar as medidas
necessarias e adequadas para resolver a questigiabeente, a observancia da

vinculagéo determinada constitucionalmefiteConfira-se:

novembro. Em 2008, de todos os tipos de beneftmosedidos pela Previdéncia, os rurais representara
guase um terco: foram 4,11 milhdes de beneficargles 3,15 milhdes urbanos e 965,8 mil rurais. Obmm
tem origem em 1988, quando a Constituicdo criovagegspeciais para as aposentadorias rurais, dgin ex
contribuicdo direta, como no caso do trabalhadbanw. Para obter o beneficio, basta o trabalhador o
agricultor demonstrar que esta exercendo a atieidachl na data de entrada do requerimento. E raais:
aposentadoria rural é concedida aos 60 anos, paramens, e aos 55 para as mulheres, cinco anes@m
do que na regra geral”.

124 CALCIOLARI, Ricardo PiresOp. cit.,2009, p. 154-155.

125 Cite-se, por exemplo, Ricardo Pires CalciolarhiB&\driano Miessi Sanches, entre outros.

126 CALCIOLARI, Ricardo.Op. cit.,2009, p. 166.
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Os numeros utilizados para avaliar a situacdo @eaa da Previdéncia sao
normalmente enganosos e alarmistas. Divulga-se giédicit previdenciario, em
2005, foi de R$ 37,6 bilhdes e, em 2006, de R$ itbds. O que tem sido
chamado de déficit da Previdéncia €, entretansa)ao previdenciario negativo
ou seja, a soma de receitas das contribuicbes @6 Bebre a folha de salarios e
demais rendimentos do trabalho deduzidas dos l@®fprevidenciarios do
RGPS. Esse calculo ndo leva em consideracéo t@deeceitas que devem ser
alocadas para a Previdéncia Social, conforme detabeo artigo 195 da
Constituicdo Federal de 1988, que versa sobre ammgto préprio e exclusivo
da seguridade social. Deixam-se de computar regsursignificativos
provenientes da Cofins, CPMF, CSLL e receita decemos de prognéstico.
Essas receitas financiam a saude, assisténcid sdaimbém a Previdéncia. Sem
inclui-las no calculo, o resultado fere os pring$pconstitucionais e resulta num
déficit irreal. Se computada a totalidade das forde recurso que cabem a
Previdéncia, conforme disposto na Carta Magna, duzida a despesa total
inclusive com pessoal, custeio, divida do setoagtag ndo previdenciarios, o
resultado apurado serd um superavit de R$ 921 eslbén 2005 e R$ 1,2 bilhdo
em 2006 (...). Houve superavit em todos os Ultisete anos, com excecdo de
2003. Esse superavit, denominadaperavit operacional uma informacédo
favoravel ao sistema publico de previdéncia, ndné&getanto, divulgado para a
populacéo como sendo o resultado da Previdéncial38c

Ao apresentar seu voto no julgamento da ADIN n03-8/DF?® o Ministro Carlos

Britto aponta para a mesma dire¢ao:

Agora, do angulo do Poder Publico, exclusivamemigispositivo constitucional
em causa (art. 40capu) estabeleceu que a Previdéncia Social devera ser
organizada com observancia de critérios que presenovequilibrio financeiro e
atuarial do sistema. E deduzir: cabe ao Poder &ijl#nquanto exclusivo gestor
das verbas arrecadadas, fazé-las render o sufiggard assegurar a continuidade
vitalicia dos beneficios que séo proprios do siateestabelecendo, para tanto,
uma politica de numero de funcionarios, fixacdo bdese de calculo e de
percentual de descontos previdenciarios o baspanteo alcance perene daquele
patamar de autossuficiéncia financeira.

Ou seja, a questao do equilibrio atuarial e finmag#o diz respeito ao servidor,
diz respeito ao gerente. Compete ao gerente adrainia arrecadagdo de
recursos para fazé-los render o suficiente panat@ssustentacdo financeira do
sistema. N&o interessa ao servidor, mas, sim, @mige Quero dizer que, muitas
vezes, a questdo da Previdéncia, quando se fal#ébait, Sra. Relatora, ndo é
uma questdo de Previdéncia, porém de providéncvidéncia gerencial do
Poder Publico. Tanto assim, o sistema é teoricamemtavel e autossuficiente
gue o mercado previdenciario privado experimentaaior assanhamento para
abocanhar uma fatia desse mercado promissor.

E os fundos de pensado, que nadam em dinheiro, r@i@de que o sistema é
rentavel, é autossustentavel.

127 GENTIL, Denise Lobato. A politica fiscal e a fatsése do sistema de seguridade social no Brasilise
financeira do periodo recente. In SICSU, Jo&o \oAgrecadacéo (de onde vem?) e gastos publicos (para
onde vao?).Sao Paulo: Boitempo, 2007. p. 30.

128 A deciséo foi publicada no Diario da Justica d&2&005.
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1.5.3.4.2. Desvinculagéo das Receitas da Uni&do

Outra manifestacdo da influéncia neoliberal é arg&o, no texto constitucional, da
medida de desvinculacéo de receitas da Unido (DRU).

Por meio da Emenda Constitucional de Revisdo ke 131/03/1994, foi criado o
Fundo Social de Emergéncia, instituido nos exasiftnanceiros de 1994 e 1995, com o
objetivo de sanear as contas da Fazenda Publicardfesl de estabilizacdo econdmica,
cujos recursos serdo aplicados no custeio das alg@esistemas de saude e educacéo,
beneficios previdenciarios e auxilios assistencd®s prestacdo continuada, inclusive
liquidacdo de passivo previdenciario, e outros s de relevante interesse econémico.

Uma das receitas que integravam o Fundo era agidstitle 20% (vinte por cento)
do produto da arrecadacéo de todos os impostastebrocoes da Unido.

Por forca das Emendas Constitucionais ns. 10/199%¥997, o Fundo passou a
ser denominado Fundo de Estabilizag&o Fiscal amfpliada a desvinculagéo das receitas
para também incluir os tributos ja instituidos eque vierem a ser instituidos, com
vigéncia até 31/12/1999.

Foi entdo promulgada a Emenda Constitucional P00, introduzindo o artigo
76 ao Ato das Disposi¢cfes Constitucionais Trariagpdo seguinte teor:

Art. 76. E desvinculado de 6rgéo, fundo ou despesaeriodo de 2003 a 2007,
vinte por cento da arrecadacao da Unido de impostmdribuicdes sociais e de
intervencdo no dominio econdmico, ja instituidogjaa vierem a ser criados no
referido periodo, seus adicionais e respectivoscsp legais.

§ 1° O disposto naaput deste artigo ndo reduzird a base de calculo das
transferéncias a Estados, Distrito Federal e Mpitisina forma dos arts. 153, §
59, 157, 1; 158, I e II; e 159, § eb; e I, da Constituicdo, bem como a base de
calculo das destinacdes a que se refere o artl,1§%a Constituicao.

§ 2° Excetua-se da desvinculacdo de que tratpotdeste artigo a arrecadacgéo
da contribuicdo social do salario-educacdo a quefeee o art. 212, § 5° da
Constituicao.

Por fim, a Emenda Constitucional n° 56/2007 praytog DRU — Desvinculacao de
Rendas da Unido — até 31/12/2011.

Desde o0 ano de 1994, portanto, vinte por centor¢laneento da Seguridade Social
€ desvinculado de sua finalidade especifica ezatib para sanear as contas da Unido
Federal.

A previsdo de um orcamento especifico da SeguriGadel foi estabelecida pelo

legislador constituinte originario como a fontealsteio adequada e necesséria para arcar
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com o pagamento dos direitos previdenciarios, dédesae de assisténcia social
assegurados, dando concretude ao disposto nodsasfigb 195.

Por forca do artigo 167, XI, da Constituicdo FeHétaos recursos arrecadados
com fundamento no artigo 195, d, e Il, da CFR*® ndo podem ser desvinculados e
utilizados em finalidade diversa do pagamento doweficios. Portanto, ndo ingressam no
montante de 20% correspondente a DRU.

Para os fins do presente trabalho, limitado a smatlas politicas publicas
previdenciarias, ndo sera dada énfase ao estudRta em face da impossibilidade de
desvinculacdo dos recursos destinados ao pagamestbeneficios do Regime Geral de
Previdéncia Social.

No entanto, especialmente aos operadores do D#&ai® suma importancia saber
que alegacoes sobre o tdo falado déficit da Presidédevem ser analisadas de forma
diversa daquelas que apontam o déficit da SegwiSadiat®"

No primeiro caso, deve ser observado se os recarsesadados com fundamento
no artigo 195, la, e Il, da CFR foram efetivamente utilizados parpagamento de
beneficios previdenciarios do Regime Geral. No sdgucaso, 0 ponto de partida € a

andlise da constitucionalidade da DRJ* e a seguir dos efeitos de sua incidéhtia.

1294Art. 167 — S&o vedados:

(...)

Xl — a utilizacdo dos recursos provenientes dasribaicées sociais de que trata o art. 19%, k I, para a
realizacdo de despesas distintas do pagamentongdidies do regime geral de previdéncia social de q
trata o art. 201.”

130«Art, 195. A seguridade social sera financiada fpola a sociedade, de forma direta e indiretatemsos

da lei, mediante recursos provenientes dos orcametda Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, e das seguintes contribui¢cdes sociais:

| — do empregador, da empresa e da entidade gu@lzaeada na forma da lei, incidentes sobre:

a) A folha de saléarios e demais rendimentos dathabpagos ou creditados, a qualquer titulo, agaess
fisica que Ihe preste servico, mesmo sem vincutipregaticio;
b) (...)

Il — do trabalhador e dos demais segurados da gémeia social, ndo incidindo contribuicdo sobre
aposentadoria e penséo concedidas pelo regimedgepaévidéncia social de que trata o art. 201;

..)

131 Bastante comum quando se alega, por exemplo x@t@ecia de recursos para o pagamento de remédios
ou servicos de salde.

132 Em sua dissertacdo de mestrado (“As leis orcamastdomo instrumento de implantagéo dos direitos
fundamentais sociais), Sandoval Alves da Silvanafique a desvinculacdo das receitas altera a mature
juridica das contribui¢Bes sociais (que séo tribartados com uma finalidade especifica), igualeasiaos
impostos, sem contudo submeté-las ao sistema detigip de receitas determinado pelos artigos 853,

157, 158 e 159 da Constituicdo Federal.

133 Também se questiona a constitucionalidade dantasaicdo estabelecida pela EC 56/2007 na medida em
que o artigo 76 do ADCT, por ela introduzido, nfwesenta qualquer finalidade a ser perseguida com o
recursos desviados, o que nao ocorria com os anfigndo Social de Emergéncia (criado pela Emenda de
Revisdo n° 1/94) e Fundo de Estabilizacdo Fiscadeo pela Emenda n® 10/96), cujos objetivos exoes
eram o0 saneamento financeiro da Unido e a aplicpgaotaria a despesas associadas a programas de
relevante interesse econdmico e social.
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A DRU é um 6timo exemplo de como razbes de ordeom@uica acabam se
sobrepondo aos direitos anteriormente existentde eomo 0s apelos econdmicos sao
aceitos, no mais das vezes, como premissas alselutaontestaveis.

Parece haver um paradoxo entre a desvinculacamedeaisas da Unido (DRU) e o
discurso que prega o déficit do sistema de segigidacial, pois ndo ha como ceder algo
gue ndo se possui. Se o sistema ndo gera sobrasta é a justificativa utilizada para a

promocao das reformas —, o0 que pode entdo semdetado?

1.5.4. Limites possiveis das reformas previdencias

Quando afirmamos que o direito fundamental a péngeh social esta assegurado
por clausula pétrea (CFR, artigo 60, 8§ 4°), istgniica que todas as normas
constitucionais constantes do texto originario e gstabelecem o conteudo deste direito
nao podem ser suprimidas ou reduzidas por obragislddor posterior, ainda que por
meio de Emenda Constitucional. Significa, tambéune glteracdes posteriores podem e
devem ocorrer quando necessario, desde que néigureml retrocesso social.

Portanto, as normas originarias — consubstanciadasregras e principios —
constituem o patamar minimo do direito fundameertalela.

No entanto, a experiéncia brasileira demonstra goematéria previdenciaria, o
texto constitucional tem sido reiteradamente modidfo em sentido inverso ao desejado.
De acordo com Leda Paulani, “a combinacao desseseatuendas constitucionais trara, no
médio prazo, uma mudanca substantiva na feicadstimsa previdenciério brasileiro, uma
vez que o regime de capitalizagdo ganhara um e vez maior e passard a dar a
tonica desse sistem&®

Em alguns casos, o meio utilizado é a descongiitaizacdo da norma
fundamental, sendo delegada ao legislador infratocenal a competéncia para
disciplinar a matéria, tornando menos visivel ggdstante a mudanca que se pretende.

Em outras hipéteses, é dada nova redacdo ao texwtitacional, mediante a

insercdo das normas necessarias a possibilitar@eatzacao das novas diretrizes.

1% De acordo com Ricardo Pires Calciolari, “compatandotal arrecadado a titulo de contribuigdesasci

e 0s gastos realizados com a seguridade socidicaeeimos que, nos anos de 2005 e 2006, sem a
desvinculacédo dos vinte por cento (DRU), temos ajeeguridade social foi claramente superavitara” (
crise de efetividade dos direitos sociais e a deslacdo de receitas. In ROCHA, Daniel Machado da;
SAVARIS, José Antonio (coords.Lurso de Especializacdo em Direito Previdenciario volume 3 —
Custeio da Seguridade Socialuritiba: Jurua Editora, 2008. p. 65).

135 PAULANI, Leda Maria. Seguridade Social, Regimesvitenciarios e Padrdo de Acumulacéo: uma nota
tedrica e uma reflexéo sobre o BrasilQp. cit.,p. 28.



65

Seja qual for o meio utilizado, a razdo que impuaia alteracdo é quase sempre a
eficiéncia econbmica e ndo o aumento do nivel de-déstar social. Segundo Maria Paula

Dallari Bucci,

em nome da manutencgédo do equilibrio fiscal do Bstabpde-se a reducéo dos
direitos, muitas vezes apresentados como priviéégiodireitos imerecidos. Em

determinadas situacdes, pode, realmente, havetégity que se manifestaria

num direito carente de fundamento moral. Isso,wagl@aao justifica as politicas

de austeridade dos Estado as custas das garantias $uja supressao atinge
duramente os mais pobres.

Ao analisar as reformas previdenciarias ocorridparéir dos anos 80 na América

Latina, Gosta Esping-Andersen chega a duas coreduso

Primeiro, a privatizacdo previdenciaria latino-aicesma foi langada como um
meio de corrigir males econdémicos. Isso parece aneitnilar a matar o
mensageiro que traz mas noticias. Como indica aushBfio anterior, €&
improvavel que se obtenha a partir dessas reforatgsm equilibrio mais
adequado, a menos que as politicas também ataquermoolado da moeda, o
mercado de trabalho. Segundo, o processo da refmenaenciaria na América
Latina diz respeito principalmente a poupanca edéfisits, mas muito pouco a
seguranca na velhice. E altamente improvavel queregime previdenciario
privado venha a ser um sistema capaz de oferegarasea efetiva na velhice.
Assim, supondo que venhamos a ter no futuro umaodemia estavel, entdo
sem duavida assistremos a uma nova onda de delsibee politica
previdenciaria, e muito provavelmente esses delsai@® principalmente sobre
seguranca na velhice e muito pouco sobre taxasujgapca?>’

Talvez a solucdo para a agenda alternativa sejadamga do foco das despesas

para o das receitas, como sugere Eduardo Fagrenin&o o autor,

a natureza da questdo do financiamento da Prevaér@ocial €
preponderantemente exdgena e reflete as opcdesanandbmicas adotadas nas
Ultimas décadas, que fragilizaram o mercado dealtnabe estreitaram os
mecanismos de financiamento das politicas so@aisgeral, e da Previdéncia
Social, em particular. Mais precisamente, o cemeukestdo do financiamento
da Seguridade Social é a reducédo do patamar digasecdecorrente do baixo
crescimento econbmico e seus impactos negativose sob mercado de

trabalho®*®

Vérias sdo as discussdes e varias sdo as altasatgsiveis.

13 BUCCI, Maria Paula Dallari. Revista cit., 199514.7.

137 “ESPING-ANDERSEN, Gosta. “Uma perspectiva trarés#ita da politica de privatizacéo latino-
americana”. In COELHO, Vera Schattan P. (org4.Reforma da Previdéncia Social na América Latina.
Rio de Janeiro: Editora FGV, 2003. p. 25.

138 FAGNANI, Eduardo. Previdéncia social e desenvolvimento econémicdlexto para discussao.
IE/UNICAMP, Campinas, n° 140, fev. 2008, p. 23.
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O regime democrético ndo permite, ao menos teoeangnque mudancgas drasticas
e restritivas de direitos sejam introduzidas naworduridica sem o respaldo da maioria. A
tarefa que se pde entdo é ocupar o espaco deaectsitrole que lhe foi atribuido e que
esta sendo inconstitucionalmente ocupado por outrem

Mudancas sd@o possiveis e necessarias, inclusive @aaperfeicoamento da
democracia. Mas como alerta o Professor Marcusn@ri@ongalves Correia “somente
existe Estado democratico de direito onde ha plefedivacdo dos direitos sociais
insculpidos constitucionalment&é® Portanto, qualquer alteracdo promovida pelo Poder
constituinte derivado nao pode importar em redugégualquer forma de néo realizacao
dos direitos sociais, vez que essenciais a prapracterizacdo do Estado democratico de
direito, cujo objetivo € promover a diminuicdo dssigualdade e a erradicacéo da pobreza.

Ressalte-se que as reformas realizadas em 19983e &tksar de terem inserido no
texto constitucional alguns institutos tipicos dodelo neoliberal, ndo tornaram letra
morta as disposi¢des originarias que acenavamaagalizacdo de um Estado de Bem-
Estar no Brasil, vez que protegidas por clausulaepg de maneira que atualmente a
Constituicdo encontra-se permeada por normas desmbmlelos-*

Fundamental, entdo, a transparéncia das inovacdes enotivos que a ensejam
para que o debate entre as categorias envolvidagirgiem torno de falacias e se atenha,
essencialmente, ao nivel de melhoria do bem-estqopionado com a reforma que se
quer fazer. Este, sim, € o motor que deve engasarudancas.

As decisbes politicas tomadas na esfera propriaseaem incorporadas no
ordenamento juridico, assumem a forma de principigegras e podem restringir o direito
fundamental a que se referem. Embora passem o itecial da constitucionalidade,
sendo recepcionadas pela ordem ja existente, ditagHp esta sujeita, caso a caso, ao
sopesamento com os demais principios, ndo se solnlepde antemdo a qualquer um
deles. Desta forma, quando a Emenda Constitucith@0/1998 inseriu o principio do
equilibrio financeiro e atuarial no sistema de méncia social ndo invalidou os demais
principios ja existentes, mas trouxe ao 0rgao fldganais um, a ser sopesado em caso de

eventual conflito, aplicando, no caso concretoy® sg mostrar mais pertinefté.

139 CORREIA, Marcus Orione GongcalveBeoria e Pratica do Poder de Acdo na Defesa dos Bitos
Sociais.Sao Paulo: LTr, 2002. p. 9.

190 Acrescente-se que usualmente surgem situacBesrdigo; a serem solucionadas pelo 6rgédo judicial
através da técnica da ponderagéo, como sera déadovao Capitulo 2.

141 Os parametros utilizados pelo Poder Judiciariaisiados no Capitulo 2.
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1.6. Politicas publicas previdenciarias

1.6.1. Politica de Estado

Como visto nas linhas acima, o conteudo do dirkitmlamental a previdéncia
social é apreendido de diversos dispositivos comitnais*’ e deve ser realizado de
acordo com as diretrizes firmadas no texto corwtinal e disciplinadas pela legislacao
infraconstitucional, especialmente as Leis ns. 821l (Lei de Custeio) e 8.213/91 (Lei de
Beneficios).

De acordo com a premissa firmada no inicio destpit@a, tais diretrizes
constitucionais e referidos atos normativos legdaegram a politica de Estado em matéria
previdenciaria e visam dar efetividade ao diraitodamental.

Dada a extensdo do tema, ndo iremos analisar pssitisos um a um, como
também nao consideramos possivel afirmar que a°Ll&R213/91, de forma geral, realiza o
conteudo do direito fundamental a previdéncia $ariatoda a sua extensdo, na medida
em que ela contém 156 (cento e cinquenta e s¢igdgralguns deles mantendo a redacéo
originaria e outros por diversas vezes alteradlggina constitucionais e outros ndo. O
mesmo se diz em relacdo a Lei n® 8.212, com seugcgto e cinco) artigos.

Tanto a Lei n° 8.212 como a Lei n° 8.213 nao s@oesséncia, politicas de
Governo, na medida em que ndo apresentam comaj@srastitucionais complexos,
expressos em estratégias ou programas de acamgowattal, que resultam de processos
juridicamente regulados, visando adequar meios ns”ff. Tais diplomas legais
regulamentam as disposi¢cfes constitucionais e dfemes elementos necessarios para que
sejam elaboradas as politicas de Governo.

Ressalte-se que ambas contém a expressao “pldadCusteio — Lei n°® 8.212 — e
de Beneficios — Lei n® 8.213/91).

Plano, para o Professor Eros Grau, € espécie deanalnjetivo, em que

ndo ha nem comportamento, nem estrutura e funciem@mde 6rgdo ou

disciplina de processo técnico de identificacaopkcacdo de outras normas
sendo regulados; pelo contrario, nelas se estabalea obrigacdo de resultado,
deixando-se porém aos seus destinatarios a opdée pwios e formas de
comportamento a dinamizar, na busca de sua re@iz&¢ o seu conceito, sem

142 5em prejuizo das normas inscritas em tratadosat®nais de que o Brasil seja parte, nos terrads 2P

do artigo 5° da Constituicdo Federal.

143 Confira-se o artigo de BUCCI, Maria Paula Dall&Notas para uma metodologia juridica de analise de
politicas publicas”. In Op. cit., p. 251).
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davida, que mais se amolda as situagGes de nornmdpectiva, visto como
nelas se definem obrigacées de resultado e ndeibes 1

O Professor Gilberto Bercovici, por sua vez, apangaestao ideoldgica contida no

plano. Define-o como

a expresséo da politica geral do Estado. E maigidaum programa, é um ato de
direcdo politica, pois determina a vontade esfatalmeio de um conjunto de
medidas coordenadas, ndo podendo limitar-se a negnameracdo de

reivindicacdes. E por ser expressao desta vontstdéak o plano deve estar de
acordo com a ideologia constitucional adotdda.

O plano é a concretizacdo do planejamento. Nest&legas politicas publicas em
sentido estrito (politicas de Governo) séo, “mitaaps ou planos pontuais, que visam a
racionalizacdo técnica da acdo do Poder Publica arrealizacdo de objetivos
determinados, com a obtenc&o de certos resultadfos”.

Pelas razdes expostas, selecionamos alguns cagaoprrelativos a politica de
Estado e deles iremos tratar no Capitulo 3, demaordd como o Poder Judiciario tem
interpretado os atos normativos que cuidam da mapéevidenciaria em cotejo com o

direito fundamental que se busca efetivar.
1.6.2. Politicas de Governo

Considerando o conceito de politicas de Governdaddopara os fins deste
trabalho, ndo vislumbramos no texto constitucionahhum dispositivo em matéria
previdenciaria que inclua todas estas proposicoes.

Tal constatagdo também se faz sentir na andliseaiass. 8.212 e 8.213 que, ao
regulamentarem as diretrizes inscritas na ConglituiFederal, assumem, no sistema
juridico, feicdo permanente, caracteristica queafasta do conceito de politicas de
Governo, na medida em que ndo buscam atingir umtiedjnum determinado prazo,
através de acdes coordenadas.

Apenas para fins exemplificativos, selecionamos urpalitica publica

previdenciaria de Governo, cujas bases estao mascpelo artigo 88 da Lei n° 8.213/91 e

144 GRAU, Eros RobertoPlanejamento econdmico e regra juridicaSao Paulo: Revista dos Tribunais,

1977. p. 243.

145 pPlanejamento e politicas publicas: por uma novapceensdo do papel do Estado. In BUCCI, Maria
Paula Dallari (org.Dp. cit.,p. 145.

146 BUCCI, Maria Paula Dallari. O conceito de politigablica em direito. In BUCCI, Maria Paula Dallari

(org.).Op. cit.,p. 27.
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pelo artigo 161 do Decreto n°® 3.048/99 e a regutaagdo é dada pelos artigos 411/413 da
Instrucdo Normativa INSS/PRES n° 20, de 10/10/2@publicada no DOU de
11/10/2007): trata-se da politica de servico sodajamos a redacdo do artigo 88 da Lei
n° 8.213/91:

Art. 88. Compete ao Servico Social esclarecer jumbs beneficiarios seus
direitos sociais e 0s meios de exercé-los e estadyetonjuntamente com eles o
processo de solucdo dos problemas que emergireraudarelagdo com a

Previdéncia Social, tanto no dmbito interno daituigéio como na dindmica da
sociedade.

§ 1° Serd dada prioridade aos segurados em bengdtmi incapacidade

temporaria e em atendimento especial aos apossntgaensionistas.

§ 2° Para assegurar o efetivo atendimento dos iosu&erdo utilizadas

intervencdo técnica, assisténcia de natureza garicdijuda material, recursos
sociais, intercambio com empresas e pesquisa soicidlusive mediante

celebracdo de convénios, acordos ou contratos.

§ 3° O Servigo Social tera como diretriz a particgo do beneficiario na
implementacéo e no fortalecimento da politica glenciaria, em articulagao
com as associagfes e entidades de classe.

§ 4° O Servico Social, considerando a universdiaaga Previdéncia Social,
prestard assessoramento técnico aos Estados e iMosica elaboracdo e
implantacdo de suas propostas de trabalho.

Os demais atos normativos mencionados estabelealhm dos objetivos e
diretrizes fixados pela lei, os recursos técnicesram utilizados (artigo 413 da Instrugéo
20", possibilitando a celebracdo de convénios, asoodbcontratos para a consecucao
dos objetivos.

A presenca destes elementos (objetivos, diretnzesBumentos, planos, programas

e projetos, prazo) permite que, caso a caso,dajificada a politica de Governo.

Tratamos, até aqui, do panorama geral do direitddmental a Previdéncia Social,
buscando suas raizes no texto constitucional eefetava concretizacdo nas politicas
publicas editadas pelo legislador infraconstitualon

Vencida esta etapa, cuidaremos agora de estabelegaessupostos e limites do
controle judicial de politicas publicas para que @apitulo 3, finalmente, possamos

verificar como tal controle tem sido feito no cass politicas publicas previdenciarias.

147 «Art. 413. Os recursos técnicos utilizados pelasis&Ente Social sdo, entre outros, o parecer saxial

pesquisa social e o cadastro das organizacesidaade”.
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O PODER JUDICIARIO

A Constituicdo Federal de 1988, ao lado de estedelan extenso rol de direitos
(individuais e sociais) e garantias fundamentaigprgou ao Poder Judiciario o poder-
dever de resolver todas as questdes envolvendo tesdmeaca de lesdo a direito (artigo
59, inciso XXXV), dispondo sobre os instrumentoggaissuais a serem utilizados em caso
de inércia dos demais Poderes. De forma expresaéficpu-o como um dos Poderes de
Estado, ao lado do Executivo e do Legislativo, @as;do sua independéncia e a
convivéncia harménica com os demais.

Considerando a diversidade das matérias tratadagexto constitucional e a
ampliacdo do rol de atribuicbes do Judiciério, é&citliimaginar alguma questao,
envolvendo interesses publicos ou de natureza nestanprivada, que nao esteja sujeita a
apreciacao judicial.

Torna-se imperativo, assim, estabelecer os lingigeatuacao jurisdicional, matéria
gue a cada dia tem sido objeto de mais estudosteuérsias.

O presente capitulo busca identificar as principeggsacteristicas do Poder
Judiciario enquanto Poder da Republica e as bajzashorteiam sua atuacdo no controle

dos atos praticados pelos demais Poderes, espenialias politicas publicas.
2.1. O Judiciario como Poder de Estado

Apenas com o advento da Constituicdo Federal d& é2fie o Poder Judiciario foi
reconhecido, formal e materialmente, como Podeepaddente, sendo-lhe conferida
autonomia financeira e administrativa.

Desde a Carta do Império, com algumas poucas essé&tda qualificacdo do
Judiciario como Poder era meramente formal, vezngupratica quem dizia o que diriam

0s juizes era o Chefe do Poder Executivo.

148 Cite-se, por exemplo, a Constituicdo de 1946, dge inicio a um processo de autonomia do Poder
Judiciario, assegurando-se aos seus membros agtigarastitucionais da vitaliciedade, inamovikalae e
irredutibilidade dos vencimentos. A Justica Elegitpextinta pela Constituicdo de 1937, foi reintroda, a
Justica do Trabalho passou a ser tratada no texistitucional e foi criado o Tribunal Federal dec&®sos
(TFR), 6rgao de segundo grau com competéncia palssar as causas de interesse da Unido.
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A partir da nova ordem instaurada em 05/10/1988 rages do Supremo Tribunal
Federal foram redefinidas e foi criado o Superiobdnal de Justica, com competéncia
para decidir as causas envolvendo questdes inataionais. Foram criados também o
Juizado Especial de Pequenas Causas e a JustitazdBemunerada e o Conselho da
Justica Federal tomou o lugar do antigo Consellmadal da Magistratura. Por sua vez, o
antigo Tribunal Federal de Recursos foi substityidios Tribunais Regionais Federais. A
Corte Suprema foi conferida competéncia para julgandados de injuncéo, acdes diretas
de inconstitucionalidade e acao declaratorias detitacionalidade.

De outro lado, foram assegurados os instrumentosepsuais (individuais e
coletivos) necessarios a defesa dos direitos iddars e sociais, além de ser ampliado o
rol dos legitimados ativos a propositura de ac@Esndo discutir a constitucionalidade das
leis.

Por fim, papel de destaque foi conferido ao Mimist®ublico, 6rgdo publico com
a atribuicdo constitucional de defender a ordenidiga, o regime democratico e 0s
interesses sociais e individuais indisponiveis.

Afirmamos que o Judiciario assumiu a feicao redPdder a partir da Constituicao
de 1988, pois apenas neste momento reuniu, cormueMbiente, as seguintes
caracteristicas:

a) Atribuicao tipica de dizer qual a lei aplichael caso concreto, ou seja, é um

poder que realiza o servi¢co publico de julgar. Cdram adverte Candido Dinamarco,

na busca do bem comum, o Estado sente a necessigladmover obstaculos e
implantar condi¢cbes favoraveis a desejada realizagégral do homem. Dai os
servigosque presta a populagéo e que tradicionalmenteirmash ser agrupados
nas trés classicas funcdes consideradas. Essaférme prometido, uma visédo
marcadamente teleoldgica, que prop&e identificajurisdicdo segundo os
objetivos que através dela o Estado busca atfiigir

b) Competéncia para se auto-organizar e autononaiadeira.
C) Participagdo no jogo politico, em igualdade dadigbes com os demais

Poderes, respeitando, por ébvio, as competéncieadieunt>°

199 DINAMARCO, Candido RangelA instrumentalidade do processo.13. ed. rev. e atual. Sd0 Paulo:
Malheiros Editores, 2008. p. 136-137.

%0 De acordo com Rogério Arantes, “a condicdo de p@aéitico do Judiciario nos tempos modernos
decorre de sua capacidade de controlar os atosativo®m dos demais poderes, especialmente as leis
produzidas pelo parlamento. Essa fun¢éo, conhecigjudicial reviewou controle de constitucionalidade
das leis, coloca o Judiciario em pé de igualdade @® demais poderes, exatamente naquela dimenséo ma
importante do sistema politico: o0 processo deasde estabelecimento de normas (leis e atos exesjiti
capazes de impor comportamentos. Nos paises em dudiciario ou um tribunal especial pode ser aon
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De acordo com Maria Tereza Sadek,

a Constituicao de 1988 estabeleceu um modelo deatama presidencialista e
consociativo. O Judiciario foi configurado como poder de Estado. Em termos
institucionais, a Constituicdo projetou uma ardquiee na qual o Judiciario
assumiu um papel de primeirissima grandeza. Teatdesuma instituicdo com
dupla face: politica e de prestagdo de servicmr@ponente mais explicitamente
politico se manifesta em sua atribuicio de exercercontrole da
constitucionalidade de leis e atos normativos der@udos demais poderes. O
lado de agéncia publica encarregada de oferecacaevolta-se para a garantia
de direitos, para a solucdo de conflitos, para petiimento e sancdes a
violacBes aos direitos human@s.

2.2.0 Judiciario como ator politico

Como um dos trés Poderes da Republica e respongélelguarda dos direitos
consagrados na Constituicdo Federal, o Judiciane@&ssariamente, um ator politico na
medida em que participa do jogo politico e infile, forma direta ou indireta, na tomada
das decisdes politicas relevantes para o pais.

O Judiciario € um dos locais utilizados pelos gauge interesse para contestar as
politicas publicas ienue-seekirjg ao lado das agéncias reguladoras e das burasraci
especificas. Segundo Matthew Taylor, “o conceitovéaue seekingsugere que os atores
politicos procuram as instancias institucionais guas Ihe convém”, a depender da
matéria em discusséo e do equilibrio de for¢casemtiss naquele momento especifico. Em
seu estudo, o Autor demonstra o quanto o Judici&no sido instado a participar das

discussdes importantes para o Pagghis

Em termos comparados, a atuacao do Judiciariolérasé significativa. Nos 15
anos entre 1988 e 2002, o STF — somente atraviéstlomento da Acéo Direta
de Inconstitucionalidade — Adin — concedeu decid@emares ou de mérito
invalidando parcialmente mais de 200 leis fedefais.comparacéo, entre 1994
e 2002, a Suprema Corte mexicana julgou a constitalidade de um pouco
mais de 600 leis naquele pais usando dois instriimsigrarecidos com a Adin,

para verificar o respeito das leis e dos atos niivosma Constituicdo, pode-se dizer que existe encetro
poder politico de Estado, ao lado do Executivo d@gislativo. Nos paises em que essa fungdo irg»ast
Judiciario assemelha-se a um 6rgéo publico ordinéeisponsavel pela importante tarefa de pressiicgu
nos conflitos particulares, mas incapaz de desenapgapel politico no processo decisério normativo.
nesse sentido que Estados Unidos e Franca constiéxemplos paradigmaticos de delegagcdo e de néo
delegacéo, respectivamente, desse papel polittnagistratura” (Judiciario: entre a Justica e atialiIn
AVELAR, Licia; CINTRA, Antonio OctavioSistema Politico Brasileiro: uma introdugéo 2. ed. rev. e
ampl. Rio de Janeiro: Konrad-Adenauer-Stiftung; Baalo: Editora Unesp, 2007. p. 84).

151 SADEK, Maria Tereza Aina. Poder Judiciario e Deraoi@: Uma visita a “O Poder Judiciario no Regime
Democratico”. BUCCI, Maria Paula Dallari. Controlaidicial de Politicas Publicas: Possibilidades e
Limites. In BENEVIDES, Maria Victoria de Mesquit8ERCOVICI, Gilberto; MELO, Claudineu de.
Direitos Humanos, Democracia e Republica — Homenagea Fabio Konder Comparato. Sdo Paulo:
Quartier Latin, 2009. p. 715.
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mas invalidou somente 21 leis federais; em todahsstaria, a Suprema Corte
americana invalidou em torno de 135 leis fedenpénas. Mesmo no governo de
Fernando Henrique Cardoso — um presidente apoj@lo (henos inicialmente)
por uma ampla coalizdo reformista —, o Judicidadefal como um todo foi
convocado por atores externos para julgar todgwiasipais politicas publicas
adotadas pelo Executivo e seus aliados no Congré€ssgoverno Fernando
Henrigue barganhou duramente para produzir maiokégsslativas que o
permitissem superar as rigidas regras para a a@ovade emendas
constitucionais ou leis complementares no Senada €amara. Mas ao final
desse imenso esforco politico, a contestacdo pldida reforma foi um
acontecimento cronico, usado recorrentemente pgrogrdeixados de fora das
negociacbes entre membros dmarliamentary agenda cartel As mais
significativas e reais ameagas as reformas surgmarmjudiciario e ndo no
Legislativo: das 12s principais iniciativas poliscaprovadas durante o governo
Fernando Henrique, todas foram contestadas de al§omma pelo Judiciario, e
sete das 10 foram alteradas ou atrasadas de algameira no STF. Em outras
palavras, nem toda proposta do governo foi cordaspadicialmente, mas as
mais importantes e contenciosas certamente o faamn algum sucess*>?

A abordagem do Poder Judiciario como ator politicdeita com a devida
profundidade pela Ciéncia Politica, mas ndo podelesconsiderada pelos operadores do
Direito na analise do controle judicial das poéiigublicas.

Em relacdo ao momento, é certo dizer que o Judididierfere tanto na fase de
elaboracdo quanto na fase de implementacdo decaslipublicas. Ao sinalizar suas
opinides no curso do processo legislativo, de nnanieformal (por meio de entrevistas,
reunides com o Chefe do Executivo e com parlamesitaou de maneira formal (quando
instado a se pronunciar em acédo judicial propoata pbstar o andamento do projeto
legislativo), o Judiciario influi significativamestno rumo da politica, tornando atraentes
algumas opcodes e eliminando outras. Na fase demguitacdo das politicas, a atuacao do
Judiciario é bem mais visivel. Dependendo do tipandtrumento utilizado pelos grupos
de interesse, a decisédo judicial pode ter efeitbargentes e retroativos. Ademais, 0s
juizes detém o controle diming, podendo retardar ou acelerar politicas quandfegm

a deciséo de pronto ou quando demoram a decidir.

152 TAYLOR, Matthew. O judiciario e as politicas pdals no BrasilDADOS — Revista de Ciéncias
Sociais,2007, v. 50, n. 2, p. 234, 236-237.

153 Neste sentido, ainda, observam Arantes e Keralicfdrio e Democracia no Brasiovos Estudos n®

54, julho de 1999, p. 39) que “nos ultimos dez apeaticamente todas as intervengfes econdmicamite
impacto do governo provocaram acfes na Justicaib@idismo de nosso sistema, entretanto, acarretou
decisdes judiciais demoradas e muitas vezes cdidiiad. Questdes como novos impostos, blogueio de
recursos em contas bancarias, mensalidades escolkagistes salariais, privatizacdo das emprestatis,
entre outras tantas, ensejaram longas batalhasigisli fundadas em interpretagBes conflitantes da
Constituicdo. De um lado, isso foi tomado comodador do grau de liberalizacdo do novo regime;udmop

0 modus operandido controle constitucional implicou custos paragavernabilidade, notadamente a
inseguranca juridica decorrente da descentralizdgdalecis6es judiciais e da falta de vinculacdie extas.
Para se ter uma ideia, dos processos relativosuases extraordinarios e agravos de instrumente 991

e 1996, no STF, nada menos do que 84% foram répstige casos ja julgados pelo tribunal, ou sej@, na
teriam percorrido toda a estrutura judiciaria agupremo se suas decisdes tivessem efeito vinetilant
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J& no que diz respeito a utilizacdo do Judiciaetpgp demais atores politicos,
especial atencdo deve ser dada as regras instifigio

A depender das normas vigentes, € possivel queriasn(derrotadas na fase de
deliberacdo ou mesmo sem qualquer possibilidadéentdevencdo nesta fase) possam
ingressar com acdes judiciais visando discutirtigal publicas ja formuladas. Vale dizer,
o Judiciario transforma-se em nova arena de didoussnpliando o espago democratico.
Muitas vezes, o Judiciario € acionado mesmo quessipel resultado da acdo ja seja
conhecido de antemao, servindo apenas para dewmmoasiiescontentamento do Autor da
demanda com a politica adotada e protelar a sukenmeptacdo, atraindo os holofotes da
opinido publica>*

Apresentaremos a seguir uma situacdo ocorrida a#ioniiito e que demonstra,
com bastante nitidez, o jogo politico entre os lRegle

Trata-se da evolucao legislativa dispondo sobrebsanca de contribuicdo social
incidente sobre os proventos recebidos pelos seesdUblicos inativos e pensionistas.

O texto originario da Constituicdo de 1988 nao iobret qualquer previsdo de
incidéncia desta contribuicdo social. Foi alterpdta Emenda Constitucional n® 03/1993,

sendo introduzido o § 6° ao artigo 40, com o Segueor:

Art. 40. (...)

8§ 6° As aposentadorias e pensbes dos servidorelicqaitfederais serdo
custeadas com recursos provenientes da Unido e cdasibuicdes dos
servidores, na forma da lei

Neste contexto, foi editada a Medida Provisérid 445, de 29 de abril de 1996,
que, dando nova redacdo ao artigo 231 da Lei A28.990, instituiu a contribuicdo dos

servidores inativosjerbis

Art. 231. O plano de Seguridade Social do servégoa custeado com o produto
da arrecadacéo de contribuicdes sociais obrigatd@as servidores ativos e
inativos dos trés Poderes da Unido, das autarqudas fundacdes publicas.

A Medida Proviséria n° 1.415 foi atingida pela czidade, ndo sendo convertida
em lei.

A Emenda Constitucional n°® 20/1998, por sua vdeya@i radicalmente a redacao
do §8 6° do artigo 40, nada mais mencionando acdecaobranca de contribuicao

previdenciaria por parte dos servidores inativos.

1% TAYLOR, Matthew.Revista,cit., p. 246.
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Foi publicada, no ano de 1999, a Lei n° 9.873,bet¢gendo a contribuicdo dos
inativos no setor publico.

Dispunha em seu artigo 1° que:

Art. 1° A contribuicdo social do servidor publicvic ativo e inativo, e dos
pensionistas dos trés Poderes da Unido, para atemgdo do regime de
previdéncia social dos seus servidores, sera de pmzcento, incidente sobre a
totalidade da remuneracao de contribuicao, de ptovau da penséo.(...).

O dispositivo foi declarado inconstitucional pelapg&emo Tribunal Federal, no
julgamento da Acéo Direta de Inconstitucionalida®.010-2/DF, Relator Ministro Celso
de Mello, ao fundamento de que a exacao ndo poskaridisciplinada por lei ordinaria.

De acordo com Marcus André Melo:

Uma batalha legal desenvolveu-se no Judiciariovésrade 1050 acdes
individuais e 16 acdes civis plblicas. O PT, a GAB Confederacao Nacional
de Servidores Publicos também impetraram ADINS reoat medida. Agindo
como umveto player o Judiciario declarou a medida inconstituciofatlisputa
legal paralisou a implementacao da lei e causodagele receita de curto prazo
estimadas de até R$ 267 milhdes e produzindo peotisis calculadas em R$
7,6 bi em 1999 e 20067

Atendendo entéo as diretrizes estabelecidas peta Saprema, o Poder Executivo
elaborou um projeto de emenda constitucional, amlovde acordo com as regras
constitucionais e que culminou com a instituicdbdeada exacdo no ordenamento, por
forca da Emenda Constitucional n® 41/2003.

Instado finalmente a se manifestar sobre a coosiitalidade da contribuicdo
instituida pela Emenda, o Supremo Tribunal Fed&alvislumbrou qualquer vicio formal
a contamina-la.

Este breve retrospecto nos mostra como as polipdhticas sofrem influéncia
indireta do Poder Judiciario no seu processo dmegao.

Destaca-se que em momento algum o Poder Judididederiu na esfera de
atribuicdes tipicas do Poder Legislativo. Quandoredo, ateve-se inicialmente a andlise
do instrumento legal utilizado pelo legislador aonstitucional para disciplinar a matéria.
Ao julgar a ADIN 2010-2/DF, considerou a inadequada lei ordinaria para tratar do

assunto, sequer adentrando na analise do méria, alanconstitucionalidade formal do

1% MELO, Marcus André.Reformas Constitucionais no Brasil — Instituicbes 8liticas e Processo
Decisério.Rio de Janeiro: Editora Revan, 2002. p. 132.
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ato normativo. Apenas quando considerou adequadmeo utilizado — emenda

constitucional — é que passou a se pronunciar sobmérito.

2.3. A legitimidade do Poder Judiciario e a questademocratica

E argumento comum afirmar que falta legitimidadeadiciario para invalidar atos
praticados pelos Poderes Legislativo e Executivoitddos, neste trabalho, as politicas

publicas), cujos representantes foram devidamdeito® pelo povo e atuam de acordo

7

com a vontade deste. Em suma, o Judiciario é unerPadtidemocratico, vez que
composto por pessoas néo ‘escolhidas’ pela so®@edadortanto, sem condi¢cbes de
representa-la.

A discussdo esta centrada, fundamentalmente, naingegyuestdo: é possivel
substituir a discricionariedade do legislador eadministrador pela discricionariedade do

juiz?

A discricionariedade legislativa decorre da inéisia de parametros
normativos ou de sua flexibilidade; a administratiesta relacionada,
igualmente, a abertura textual, mas, também, agridefnto explicito de mais de
uma possibilidade de conduta diante da espécieafatpor udltimo, a
discricionariedade judicial cobre, de um modo muitgis amplo do que em sede
legislativa ou administrativa, todo o campo datwiidade na interpretacao. Ha,
portanto, apenas no que tange a jurisdicdo, umacdel intima entre
discricionariedade e interpretacéo, podendo-se& dize aquela é parte integrante
desta. A categoria teorica da discricionariedade, qaialquer uma de suas
vertentes, esta fortemente vinculada ao princigiosdparacdo dos Poderes.
Importa na contencao do controle jurisdicional erof do Poder Legislativo ou
da Administracdo, diante da inexisténcia de linditagormativa ou em face do
entendimento de que as normas existentes nao zarnoao Poder Judiciario a
imposicdo de determinado padrdo de conduta emitslif@®b aquele adotado
pelo Poder controlado. Esse entendimento, poé slegorre de um determinado
modo de compreender o ordenamento juridico, arpdatiideia de adequacéo
organico-funcional, em consonancia com o princigla separagdo. A
discricionariedade judicial também floresce no espgue os balizamentos
normativos autorizam o julgador a se movimentamépo com a sensivel
diferenca de que o controle, nesse caso, compeped@oio 6rgdo ao qual foi
conferido o poder discricionario, 0 que ndo sigaifque possa, em harmonia
com o sistema, tudo fazer. (1.

Para responder a questdo, devemos partir do poesteuge que o Brasil adotou
expressamente 0 modelo de revisao judicial, corderiao Judiciario competéncia para

verificar, caso a caso, se houve ou nao violacatrdgo.

1% RAMOS, Elival da SilvaParametros Dogmaticos do Ativismo Judicial em Matéa Constitucional.
Tese apresentada a Faculdade de Direito da Urdegieside Sao Paulo para inscricdo em concurso public
visando ao provimento de cargo de professor titjleato do Departamento de Direito do Estado — deea
Direito Constitucional. S&o Paulo, 2009.
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As atribuicbes dos juizes constam expressamenteCalastituicdo e foram
conferidas pelos préprios cidaddos quando da elghor da carta constitucional,
ocorrendo a participacdo democratica na escolhe desdelo de justic®’

Ademais, é justamente a imparcialidade dos juizes Ilpes garante o correto
exercicio de suas fungdes, vez que ndo sédo obsgadefender tal ou qual interesse, mas
apenas e tdo somente resguardar os direitos fumdaisianscritos na Constituicao.

Confira-se:

O supremo tribunal harmoniza-se com essa ideiaedeodracia constitucional
dualista, como um dos dispositivos institucionaasapproteger a lei mais alta.
Ao aplicar a razdo publica, o tribunal deve evidae a lei seja corroida pela
legislacdo de maiorias transitérias, ou mais prelaente, por interesses
estritos, organizados e bem posicionados, muiteisaba obtencdo do que
querem:>®

Samuel Freeman, na esteira de Rawls, afirma quwisdo judicial “ndo é uma
limitacdo & soberania igual e sim ao poder legislatrdinario, em beneficio da protecdo
dos direitos iguais de soberania democratica. Hidandessa forma, a revisao judicial €
um tipo de comprometimento prévio comum de cidad@bgranos livres e iguais no nivel
da escolha constitucional®®

Ronald Dworkin também defende o modelo de revisdicial, com a expressa
ressalva de que as decisdes judiciais devem seramgra principios e ndo em politicas,
vale dizer, ttm como objeto os direitos que as gassspossuem sob o0 sistema
constitucional, ndo adentrando na discussédo adexaneios de promoc¢édo do bem-estar
geral, questdo da alcada dos Poderes LegislatiZgeeutivo. Ao Judiciario ndo cabe,

portanto, qualquer intervencao direta na elabordedmolitica®

57 Dois foram os principais modelos de justica nasulss XIX e XX e que exerceram grande influéncia
sobre os demais Estados: a) o modelo norte-ameriean) o modelo francés. De acordo com Rogério
Arantes, “a experiéncia francesa, mais republichingue liberal, modernizou a funcao de justica cono
Judiciario mas nédo Ihe conferiu poder politicop@dcana, mais liberal do que republicana, nadriguau a
magistratura a importante funcdo de prestacdo stecgunos conflitos entre particulares, como elewou
Judiciario a condi¢ao de poder politico” (ARANTH®gério Bastos. Judiciario: entre a Justica e #i€al

In AVELAR, Lucia; CINTRA, Antdnio OctavioOp. cit.,p. 82).

138 RAWLS, JohnO liberalismo politico. Lisboa: Editorial Presenca, 1997. p. 282.

159 FREEMAN, Samuel. Democracia e Controle JuridiccCdastitucionalidadelua Nova, 1994, volume
32, p. 190.

180 Conforme o Autor, “a democracia supde igualdadeatter politico e se decisdes politicas genuinas sa
tiradas do legislativo e entregues aos tribunaitioeo poder politico dos cidadaos individuais, glegem
legisladores mas nao juizes, é enfraquecido, céqopisto. N&o se trata de um juizo metafisicoudtiga,
mas sim da percepcdo de que a atividade politica juizes acaba por gerar um comprometimento
democrético relevante, ao ponto em que se todo derppolitico fosse transferido para os juizes, a
democracia e a igualdade do poder politico seriastrdidas” (DWORKIN, RonaldUma questdo de
principio. 2. ed. S&o Paulo: Martins Fontes, 2005. p. 101).
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Ao debrucgar-se sobre eventual violacdo a direitoddmental perpetrada por
determinada politica publica, ndo cabe aos juigéinidquais objetivos serdo perseguidos,
mas sim verificar se as opcoes feitas pelo Legisla pelo Executivo sdo compativeis
com os direitos fundamentais assegurados no texistitucional.

Em suma, os juizes sd@o responsaveis pela presergasaireitos fundamentais e
manutencdo da democracia, nos moldes acima detiseapial seja, respeitando as
escolhas feitas pelos Poderes competentes, semuguahiciativa na fase de elaboracao
propriamente dita das politicas publicas.

N&o obstante a clara opcdo do Estado brasileirogcem ser destacados os
argumentos defendidos pelos opositores do modeladimal review.

O Professor Jeremy Waldron exalta a importanciaPdder Legislativo e do
sistema majoritario, em detrimento da revisao jatliAfirma que sob a otica de 6rgao
colegiado, ndo ha diferencas entre o Parlamentdwiiario no método decisoério, pois
ambos adotam o principio majoritario. A diferengtaena representacédo, donde se extrai
que o Legislativo tem muito mais legitimidade de& qug Tribunais, eis que seus membros
sédo eleitos pelos cidadéos e tém o dever de defends aspirac6ed A nocdo de que ao
Judiciario cabe a defesa dos direitos fundamemsgsitos na Carta Magna é falaciosa, na
medida em que as decisOes das Cortes Judiciassegppam a maioria dos votos dos seus
membros e qualquer que seja o resultado — justojasto, legal ou ilegal, fundamentado
ou ndo — ele prevalecera. Assim, ndo ha qualquantia de que a decisédo judicial final
assegure, efetivamente, os direitos fundametftais.

De acordo com esta visado, a revisao judicial nfie spalquer limitagédo e ai estd o
perigo. A decisdo nao € legitimada por seu contgoois se assim fosse qualquer um com
que ele ndo concordasse, estaria livre para nagrcism Em suma: em sendo valido o
principio majoritario, que prevaleca a instanciamcanaior legitimidade (Poder
Legislativo).

A rigor, tanto a atuagao administrativa como a gdagudicial devem obedecer a

parametros previamente estabelecidos. Nao se nmditceente a solucdo dos problemas

181 para maiores detalhes, conferir a obraddignidade da Legislacéopublicada pela Martins Fontes (S&0
Paulo) em 2003.

162«A Suprema Corte néo seria, para Waldron, umatinglio contramajoritaria. Ao contrario, toma todas
suas decisfes por maioria, ou seja, com base naeaiansimples. Além disso, apesar de 0s juizemepn
suas decisdes em longos arrazoados, a qualidadec@é#io ndo tem impacto nhenhum no peso do seu voto.
N&o vale mais por ter feito uma pesquisa eruddgatgr um argumento coerente; sera somente maigoton

a somar-se aos outros. O voto mais eloquente @ontasma coisa que um mediocre para a decisdo final”
(MENDES, Conrado HibnelControle de constitucionalidade e democraciaRio de Janeiro: Elsevier,
2008. p. 102).
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apenas reconhecer a maior discricionariedade de(Legislativo e Executivo) em
detrimento de outro (Judiciario), mas estabelesdroateiras de atuacao de cada um.

A doutrina brasileira, como bem ressaltado peldeBsora Maria Paula Dallari
Bucci*®® muito tem se debrucado sobre a questdo do cenjudiicial das politicas
publicas e pouco tem se dedicado ao seu procedsonaiédacdo e execucdo, concentrando
todos os esforgcos nos postulados constitucionais e@tuagdo dos juizes, como se o
Judiciario fosse a Unica instancia de solucdo exiistpara a concretizacdo dos direitos
fundamentais.

A atuacdo judicial € eminentemente retrospectivapasso que a atuacdo dos
Poderes Executivo e Legislativo na formulagdo dktipas publicas € essencialmente
prospectiva, na medida em que envolve um contiegeefinido de beneficiarios, as
verbas necessarias a consecucao do programa,i@ppgéo de varios 0rgaos publicos
envolvidos na realizag&o da politica, entre outros.

Esta constatacdo € fundamental para compreendenites do controle judicial
das politicas publicas e alterar o foco das digmsssde forma que cada Poder, no ambito
de suas atribuicOes, seja instado a atuar de madontpximize a concretizagcdo dos
direitos fundamentais. Nao basta, portanto, ingressm acdes judiciais visando afastar
ou modificar as politicas publicas ja editadas, wasr-se das vias democraticas para

exigir que sejam editadas politicas publicas dénarejualidade.

2.4. Ativismo judicial

Correlata a legitimidade do controle judicial e queuco a pouco vem sendo
desbravada pela doutrina € a discussao acercavsonat judicial.

O ativismo traduz, em poucas palavrd$:uma nova disposicdo dos juizes em
discutir questdes antes reservadas, exclusivamaatégegislativo e ao Executivoij)(a
adocéo dos procedimentos judiciais e parametrospjudenciais no ambito dos demais
Poderes €ii() a influéncia dos valores e preferéncias politohas juizes como condicdo e

efeito da expansao do poder das Cdftés.

183 No artigo “Controle Judicial de Politicas PublicB®ssibilidades e Limites”. IN: BENEVIDES, Maria
Victoria de Mesquita; BERCOVICI, Gilberto; MELO, &idineu deOp. cit.,p. 693-711.

%4 No mesmo sentido, afirma Fabio Kerche que “a jatlitacdo da politica € um fenémeno, segundo
Marcus Faro de Castro, baseado em dois pontosmeips € ‘um novo ‘ativismo judicial’, isto €, unmova
disposicédo de tribunais judiciais no sentido deaexr o escopo das questBes sobre as quais elemdev
formar juizos jurisprudenciais (muitas dessas @assaté recentemente ficavam reservadas ao tratamen
dado pelo Legislativo ou pelo Executivo) (...). €gendo fendbmeno é gerado pelo ‘interesse de pditc
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De acordo com Tate e Vallinder, autores americagos sistematizaram a
discussdo na obr@ahe Global Expansion of Judicial Powen ativismo judicial esta
estritamente relacionado ao fendbmeno da judicigdiaada politica e da politizacdo do
Judiciario, expressdes que indicam os efeitos gareséo do Poder Judiciario no processo
decisério das democracias contemporan®as.

Algumas condic¢des favorecem a judicializacdo d&ipa) como: i) a existéncia de
um regime de governo democraticdi)) (a existéncia de uma ‘politica de direitos’ —
traduzida em uma carta de direitos ou em uma déar constitucional de direitos
fundamentais;iif) a existéncia de grupos de presséo que tenhartificko os tribunais
como possiveis arenas para a discussao de seress@® iY) 0 uso eventual das cortes
como instrumento politico utilizado pela oposica@rapimpedir a edicdo de leis que ela,
pelas vias normais, ndo conseguiri&) @ existéncia de ‘instituicbes majoritarias
inefetivas’, ou seja, incapazes de reunir em tataosi apoio politico suficiente para
defender suas politicas diante de possiveis atamigisados no Poder Judiciariaj)uma
percepcdo geral negativa sobre as instituicdesinarigmente responsaveis pela
formulacdo de politicas publicasji] inércia proposital quanto ao trato de certas tfess
particularmente delicadas por parte das institsighejoritarias®

Rogério Arantes vislumbra a presenca de tais c6ediqio caso brasileiro, nos

seguintes termos:

a democracia restabelecida nos anos 80, seguigiaa€onstituicdo prodiga em
direitos em 1988, com um numero cada vez maior rd@og de interesses
organizados demandando solucdo de conflitos coktiwontrastando com um
sistema politico pouco majoritario, de coaliz6gmagidos frageis para sustentar
0 governo, enquanto os de oposicao utilizam o iArébcpara conté-lo, além de

um modelo constitucional que delegou a Justicackepdo de interesses em
diversas areas, refletindo até mesmo o alto graegiemidade do Judiciario e

do Ministério Publico como instituicdes capazesatmber tal delegacdd.

O ativismo esta relacionado ao poder judicial der @ direito, ndo no sentido de
fazer as vezes do legislador, mas sim no de basealizacao da justica no caso concreto,

autoridades administrativas em adotar (a) procedimse semelhantes aos processos judiciais e (b)
paréametros jurisprudenciais em suas deliberacbega@nvezes, o Judiciario é politicamente provocado
fornecer esses parametros’.’” Segundo o autor, miglidacdo da politica — ndo exclusiva do Estado
brasileiro — é consequéncia da ampliagdo da protga direitos apds a |l Guerra Mundial e a dingéaida
eficicia de politicas macroeconémicas no final doss 60" (O Ministério Publico e a Constituinte de
1987/88. In SADEK, Maria Tereza (orgQ.sistema de justicaS&o Paulo: IDESP/Sumaré, 1999. p. 62).

185 TATE, C. Neal; VALLINDER, TorbjérnThe Global Expansion of Judicial Power Nova York: New
York University Press, 1995.

1%6 | dem, ibidem.

187 ARANTES, Rogério Bastos. Judiciario: entre a das# a Politica. In: AVELAR, Lucia; CINTRA,
Antbnio OctavioOp. cit.,p. 107-108.



81

mediante aplicagdo das normas ja existentes. Adftumgeramente interpretativa cede
espaco ao trabalho criativo, sem incorrer no ambé#oarbitrariedade, pois os limites
postos pelo ordenamento ndo podem ser desbordados.

O poder de criacdo do juiz foi objeto de analise [auro Cappelletti, um dos

estudiosos pioneiros na matéria, que assim siatettenémeno do ativismo:

E manifesto o carater acentuadamente criativo dddade judiciaria de
interpretacdo e de atuagéo da legislagdo e dasmdismciais. Deve-se reiterar, é
certo, que a diferenca em relagéo ao papel maivaal dos juizes é apenas de
grau e ndo de contelido: mais uma vez imp&e-seirgpet em alguma medida,
toda interpretacéo é criativa, e que sempre serangmvitdvel um minimo de
discricionariedade na atividade jurisdicional. Ma$gviamente, nessas novas
areas abertas a atividade dos juizes havera, em egpaco para mais elevado
grau de discricionariedade e, assim, de criatiadaetla simples razédo de que
guanto mais vaga a lei e mais imprecisos os eleatt direito, mais amplo se
torna também o espaco deixado a discricionaries@dedecisdes judiciarias.
Esta é, portanto, poderosa causa da acentuacicenuepssa época, teve o

ativismo, o dinamismo e, enfim, a criatividade fidses®®

No polo oposto, o ativismo judicial é definido como

o exercicio da funcao jurisdicional para além dostés impostos pelo préprio
ordenamento que incumbe, institucionalmente, acePdddiciario fazer atuar,
resolvendo litigios de feigbes subjetivas (condlitte interesse) e controvérsias
de natureza objetiva (conflitos normativos). Hamoovisto, uma sinalizacdo
claramente negativa no tocante as praticas asvispor importarem na
desnaturacéo da atividade tipica do Poder Judiciém detrimento dos demais
Poderes. Nao se pode deixar de registrar mais emaontudo, que o fendmeno
golpeia mais fortemente o Poder Legislativo, o daato pode ter o produto da
legiferacao irregularmente invalidado por decisasta (em sede de controle
de constitucionalidade), quanto o seu espago derrpacdo normativa invadido
por decisbes excessivamente criati’as.

Como mencionado no inicio deste topico, a discuasécca do ativismo vem, aos
poucos, sendo enfrentada pelos doutrinadores, anolstise prematura, nesta fase e no
presente trabalho, qualquer concluséo definitiva.

Adotamos, por ora, a corrente doutrinaria que reeoa a possibilidade da funcéo
criativa do juiz, desde que exercida no seu esga@iuacao, constitucionalmente tracado.
O ativismo € um forte aliado do juiz na analise dalticas publicas, pois seu carater
interdisciplinar ndo comporta 0 exame meramenteuyabrdas questdes envolvidas. O

controle das politicas publicas exige um olhar ifadétado da realidade e, embora o juiz

188 CAPPELLETTI, MauroJuizes legisladoresPorto Alegre: Sérgio Antonio Fabris Editor, 19@8fpr.,
1999. p. 42.
189 RAMOS, Elival da Silva. Tese, cip, 99-100.
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se pronuncie apenas sob o aspecto juridico, coasigara tanto, os variados fatores
externos relacionados.

Em suma, mesmo reconhecendo que o Direito cuidaagpde um vértice do
problema, neste espaco de atuacao (legitimamesdalrecido) a atividade do juiz € plena,
sendo ampla a margem de interpretagéo.

N&o estamos sugerindo que nossa Constituicdo datimaciseja concretizada de
forma elitizada, pelas méaos tdo somente dos opesdm Direito, mas sim que o Poder

Judiciario contribua, tanto quanto possivel, pasaaefetivacad’’

2.5. Controle judicial de politicas publicas

Feitas tais ressalvas, chegamos, finalmente, adamauestdes mais tortuosas em
matéria de politicas publicas: o controle judicial.

Neste ponto do estudo, parece ndo existir maisddl@cerca da legitimidade do
Judiciario na questdo. Em termos simplistas, bukcartroduzir a intervencao judicial nas
politicas publicas: sempre que uma politica pukdicabertar eventual lesdo ou ameaca de
leséo, o Judiciario pode ser instado a se pronyrguer através de acao individual, quer
através de acéo coletiva.

2.5.1. Aspectos gerais do controle de constituciditide no direito brasileiro

O controle de constitucionalidade, embora atribuitiica do Poder Judiciério,
também é exercido pelos Poderes Executivo e Léigisla denominado controle politico.

No Brasil foi clara a opcdo do legislador constiteiem outorgar ao Judiciario o
poder-dever de dizer o Direito, funcdo que em agpaises é exercida por outros

6rgdost’

170 O Professor Elival da Silva Ramos, ao concluir &s®, manifestou esta preocupacéo: “Ndo devemos
incidir no equivoco elitista de tentar concretimana Constituicdo democratica paradoxalmente, atdlou

ao povo um papel secundario. O ativismo judiciak geduz os incautos e agrupa os aristocratageltodi
existe tanto na jurisprudéncia ‘progressista’ acianmar a aplicabilidade imediata de direitos saciai
veiculados por normas programaticas, quanto natéesia abusiva da Suprema Corte estadunidense a
legislacdo trabalhista, no periodo do ‘governo gdses’. Compete aos juristas democratas colocs&wo
saber a servico da construcdo de instituicdes gumifam o triunfo de um governo que se faca ndoape
em beneficio do povo, mas com a sua participac@cide, diretamente, sob determinadas condicbes, e
indiretamente, de modo diuturno, por meio dos imséntos de representacédo politica” (Tese, Ci27B).

71 Cite-se, como exemplo, a Franca, que possui unsdliom ConstitucionalQonseil Constitutionnl de
natureza eminentemente politica, formado pelosresiffentes da Republica e mais 9 (nove) membras, do
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Adotou-se, aqui, o sistema misto possibilitando tpg® e qualquer juiz, quando
acionado, pode se pronunciar — via incidental tesabinconstitucionalidade de qualquer
ato normativo (controle difuso), admitindo-se, og#im, que o controle seja feito pelo
Supremo Tribunal Federal, via acédo direta de indoiegonalidade, acdo declaratéria de
constitucionalidade e acéo de inconstitucionaliqaateomisséo (controle concentrado).

No caso do controle difuso, a discussdo pode sad#&a apreciacdo do Supremo
Tribunal Federal por meio de Recurso Extraordinarié declaracdo de
inconstitucionalidade tera efeitoster partes Pode, no entanto, produzir efeitesya
omnes desde que o Senado Federal seja comunicado d#algroferida pelo Supremo
Tribunal Federal e suspenda a execucdo, no todcemuparte, da lei declarada
inconstitucional, por meio de resolucéo (CF, arg@o X), a partir da qual a decisao sera
estendida a todos.

Quando se trata de controle concentrado, os efé#akecisdo da Corte Maior séo:
(i) ex tung ou seja, retroativos a data da edicdo da norroardela inconstitucionalji§
erga omnes (iii) vinculantes em relacdo aos demais 6rgdos do Pagdiciario e a

administracéo publica direta e indireta, nas esffderal, estadual e municipéd.
2.5.2. Objeto

As politicas publicas sao formadas por um conjuoatos, editados com a
finalidade especifica de efetivar um direito social

Desta forma, defende a melhor doutrina que o clntrjudicial de
constitucionalidade deve ter por objeto todos os abrmativos que compdem a politica,
ndo sendo possivel a andlise isolada e pontual ad@ @m deles, sob pena de
desvirtuamento do programa planejado e ndo cumpton@o objetivo proposto. Neste

sentido, as adverténcias de Fabio Konder Comparato:

quais 3 (trés) sédo nomeados pelo Presidente debRep (B (trés) pelo Presidente da Assembleia Netie

3 (trés) pelo Presidente do Senado.

172 E possivel, em circunstancias especificas, a ragdal de tais efeitos, no que diz respeito ao aspect
temporal. Nos termos do artigo 27 da Lei n° 9.888/80 declarar a inconstitucionalidade de lei da a
normativo, e tendo em vista razbes de segurang¢didarou de excepcional interesse social, podera o
Supremo Tribunal Federal, por maioria de dois t&rde seus membros, restringir os efeitos daquela
declaracdo ou decidir que ela s6 tenha eficaciartir ple seu transito em julgado ou de outro momene
venha a ser fixado”. Embora o dispositivo legaéjesincluido na parte relativa ao controle coneatdrde
constitucionalidade, o Supremo Tribunal Federahdanitiu a sua incidéncia em caso de controle difuso
(Recurso Extraordinario 197.917-8).
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A politica, como conjunto de normas e atos, é caifa pela sua finalidade. Os
atos, decisbes ou normas que a compdem, tomadtidsmente, sdo de
natureza heterogénea e submetem-se a um regimiegugiie lhes é préprio.

De onde se segue que o juizo de validade de uniticaot seja ela empresarial
ou governamental — ndo se confunde nunca com o fldzvalidade das normas
e dos atos que a compdem. Uma lei, editada no gudeterminada politica
publica, por exemplo, pode ser inconstitucionam sue esta Ultima o seja.
Inversamente, determinada politica governamentalyazéo da finalidade por
ela perseguida, pode ser julgada incompativel cerabjetivos constitucionais

gue vinculam a ac¢éo do Estado, sem que nenhumtdssadministrativos, ou

nenhuma das normas que a regem, sejam, em si masowsstitucionais’®

N&o obstante a coeréncia do raciocinio acima eapassso objeto de estudo néo
permite sua aplicagao.

As politicas publicas previdenciarias, aqui considas como a politica de Estado e
as politicas de Governo, ndo sao disciplinadasoded coerente e organizada, ndo se
encontrando sistematizadas em um conjunto de ategprados. Muitas vezes, hé
incompatibilidade entre a lei e o decreto; em @ytea incompatibilidade esta entre o
decreto e a Constituicdo; ou, ainda, entre a &iGonstituicdo; entre a orientacdo interna
administrativa e a lei; etc. Sdo muitas as hip&tesmuitos os atos normativos, em alguns
casos estao todos efetivamente contaminados, ensa#o.

Por tais razbes, 0 ponto maximo que conseguimosngde € estabelecer 0s
critérios que permitam identificar os pontos covertidos a serem cotejados pelo juiz
(inscritos em normas constitucionais, legais ealefjais) e os parametros a serem
observados na analise.

A intervencdo judicial também € possivel em casesodiissao legislativa,
oferecendo o ordenamento juridico os instrumemgais adequados para a provocacéao do
Judiciario pela via direta (mandado de injuncadpoagireta de inconstitucionalidade por
omissdo, arguicdo de descumprimento de preceitdafuantal) e via difusa (acoes
individuais e coletivas). Nos topicos a seguirevens quais os limites de atuacéao judicial
nos casos de inércia do Poder competente paracaoeeiconcretizacdo da politica, de
forma que resolva a lide submetida a sua apreciag@ mesmo tempo, ndo invada a

esfera de atribuicbes dos outros Poderes.

13 COMPARATO, Fabio Konder. Ensaio sobre o juizo destitucionalidade de politicas public&evista
dos Tribunais, ano 86, volume 737, mar¢o de 1997, p. 18-19.
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2.5.3. Parametros do controle judicial

Ao Poder Judiciario compete verificar, caso a casa politica publica é valida e
suficiente a dar concretude ao direito fundamestalal em questdo, manifestando-se —
quando for o caso — acerca da constitucionalidadesdpostas restricbes estabelecidas, de
forma difusa ou concentrada, a depender do modo ¢onacionado.

E importante ressaltar que o presente item se wsip@cialmente a estabelecer
parametros para o controle judicial de politicablipgs ja existentes, podendo ser
utilizados, subsidiariamente, nos casos de omds&nder competente.

Explico.

O pressuposto da intervencéo judicial € a supeséla direito fundamental social,
donde se excluem, de antemao, discussdes meratéenieas de politicas publicas, foro
reservado a esfera politica, como visto no CapituloAo Judiciario ndo assiste
competéncia para formular politicas publicas, ga, sntre as varias alternativas possiveis
escolher a que considerar mais adequada. Ele Iséngéado a intervir quando ja formulada
a politica publica pelo 6rgdo competente.

No entanto, ha casos em que a violagdo ao direitdaimental ocorre mediante
omissao legislativa, hipotese que autoriza a prag@a judicial através do ajuizamento dos
seguintes instrumentos processuaisa¢ao direta de inconstitucionalidade por omisséo;
(i) mandado de injuncaaijij acdo de descumprimento de preceito fundamental.

Dada a impossibilidade de recusa do Poder Judic&mn dizer o Direito, deve
entdo se debrucar sobre os motivos da inérciagislddor e dar a solugdo cabivel ao caso

concreto.

2.5.3.1. Principios e regras

E necessario entdo estabelecer os critérios dese@wale o Poder Judiciario para
analisar a constitucionalidade e legalidade dgedticado pelo 6rgao politico.
Tais critérios séo fornecidos pelos principios kagpeegras. De acordo com Robert

Alexy,

tanto regras quanto principios sdo normas, porqmms dizem o que deve ser.
Ambos podem ser formulados por meio das expresdéésticas basicas do
dever, da permissdo e da proibigdo. Principiostaéito quanto as regras, razées
para juizos concretos de dever-ser, ainda que péciesmuito diferente. A
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disting@o entre regras e principios é, portanta distingdo entre duas espécies
de normas’*

Carmen L. Rocha conceitua os principios como

os contetdos intelectivos dos valores superioresadds em dada sociedade
politica, materializados e formalizados juridicameerpara produzir uma
regulacdo politica no Estado. Aqueles valores sugesr encarnam-se nos
principios que formam a prépria esséncia do sistesnatitucional, dotando-os,
assim, para cumprimento de suas funcbes, de nerdate juridica. A sua
opcdo eticossocial antecede a sua caracterizag@oatioo-juridica. Quanto
mais coeréncia guardar a principiologia constitngiccom aquela op¢éo, mais
Iegitimc;usseré o sistema juridico e melhores coradigde ter efetividade juridica
e social.

Os principios tém grau de abstracdo maior que @®9e0 que ndo significa,
absolutamente, que ndo sdo dotados de eficaciaustanjente por forca da sua
generalidade e vagueza que os principios se amoldandiferentes situacbes e
acompanham o passo da evolucdo so8dPor tais razdes, podem incidir em situacdes
diversas, ndo se limitando a casos especificoxofdtrario das regras — que sao “razées
definitivas”, os principios sao razdgsma facie

Os principios, por traduzirem os valores superi@a@stados pela sociedade, sao
“os elementos conformadores de uma unidade pebitostitucional*’” e se constituem
nas principais ferramentas a disposi¢do do orgdicif para a resolucao dos conflitos.
N&o fornecem uma Unica resposta certa e obriganigador a encontrar, caso a caso, a
resposta que mais se aproxima dos valores dignidag®na e democracia, postulados
fundantes do Estado brasileiro, na forma do agfyda Constituicdo Federal.

De acordo com Alexy, os principios e regras se@lfgiam nos seguintes aspectos:

O ponto decisivo na distincao entre regras e piosié queprincipios sédo
normas que ordenam que algo seja realizado na medida possivel dentro
das possibilidades juridicas e faticas existerRe@scipios sdo, por conseguinte,
mandamentos de otimizacdo, que sado caracterizatgsoderem ser satisfeitos
em graus variados e pelo fato de que a medida aleédsua satisfacdo ndo
depende somente das possibilidades faticas, masémnuas possibilidades
juridicas. O ambito das possibilidades juridicaieterminado pelos principios e
regras opostos.

Ja as regras sdo normas que sdo sempre ou sadisfeindo satisfeitas. Se uma
regra vale, entdo, deve se fazer exatamente aguéiela exige; nem mais, nem
menos. Regras contém, portardeterminacfeso ambito daquilo que é fatica e

17 ALEXY, Robert.Teoria dos Direitos FundamentaisS&o Paulo: Malheiros Editores, 2008. p. 87.

175 carmen Llcia A. Rochaapud ROTHENBURG, Walter ClaudiusPrincipios Constitucionais 2. tir.
Porto Alegre: Sérgio Antonio Fabris, 2003. p. 17.

1 ROTHENBURG, Walter Claudiu®©p. cit, p. 21.

"7 CORREIA, Marcus Orione Gongalves. Interpretacd®iteito da Seguranca Social. In ROCHA, Daniel
Machado; SAVARIS, José Antonio (coord©p. cit.,p. 258.
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juridicamente possivel. Isso significa que a diggmentre regras e principios é
uma distingdo qualitativa, e nao uma distingéo @dei.gToda norma é ou uma
regra ou um principid’

Principios e regras divergem, ainda, quando pastogosicdo de conflito.Um
conflito entre regras somente pode ser soluciosadse introduz, em uma das regras, uma clausula

de excecao que elimine o conflito, ou se pelo menus das regras for declarada invalida”.

No caso de colisdo entre principios, um deles

terd que ceder. Isso nédo significa, contudo, neenogprincipio cedente deva ser
declarado invalido, nem que nele devera ser infidduuma clausula de
excecao. Na verdade, o que ocorre é que um dosiids tem precedéncia em
face do outro sob determinadas condigBes. Sobsoutadi¢cdes a questdo da
precedéncia pode ser resolvida de forma oposta. dse que se quer dizer
guando se afirma que, nos casos concretos, odpasdém pesos diferentes e
que os principios com maior peso tém precedéncanfli®s entre regras
ocorrem na dimensao da validade, enquanto as eslisdtre principios — visto
que s6 principios validos podem colidir — ocorrgara além dessa dimensao, na
dimens&o do pes8’

O conflito entre principidd é resolvido mediante a técnica do sopesamento ou a
méxima da proporcionalidade em sentido estfffoDe acordo com Alexy, deve ser
estabelecida uma relacdo de precedéncia condi@osaille os principios concorrentes,
relacdo que indica, no caso concreto, em que cdesligm principio prevalece sobre
outro, precedéncia que pode se alterar se outeaditnacio apresentad

As criticas formuladas ao método de ponderaca@smpento) centram-se na ideia
de que ele ndo se constitui em um modelo racior@ainedida em que abre espaco ao
subjetivismo e decisionismo dos juizes. O ProfesBtexy rebate tais alegacOes
demonstrando que o0 sopesamento por ele proposiadarhentado, de forma que “um
sopesamento é racional quando o enunciado de @mefar ao qual ele conduz, pode ser

178 ALEXY, Robert.Op. cit.,p. 90-91.

91dem, ibidemp. 92.

180 ALEXY, Robert.Op. cit.,p. 93-94.

181 Walter Claudius Rothenburg apresenta a distingéiee &onflito e concorréncia, nos seguintes termos:
“(...) o concurso entre principios pode ser positiu negativo. A primeira situacéo: ha colisdo degipios
quando principiosonflitantessdo suscitados, devendo-se resolver com basecad@ncia de um ou varios
em detrimento dos demais, que sdo episodicameadtadbs; por exemplo: vida privada versus liberdiede
informacéo. A segunda: existencorrénciade principios quando principi@®nvergentesncidem sobre o
caso, resolvendo-se por composicdo; exemplo: asipios da moralidade e da impessoalidade inspirand
Administracéo Publica"@p. cit.,p. 37) — grifos do Autor.

182 para Alexy Op. cit.,p. 116-118), a maxima da proporcionalidade sigaitjue a proporcionalidade, com
suas trés maximas parciais (da adequacéo, da isxhse da proporcionalidade em sentido estritode
logicamente da natureza dos principios. A maximprdaorcionalidade em sentido estrito advém do dato
principios serem mandamentos de otimizacdo em & possibilidades juridicas. As maximas da
necessidade e da adequacédo, por sua vez, decoamamtureza dos principios como mandamentos de
otimizacao em face das possibilidades faticas.

183 ALEXY, Robert.Op. cit.,p. 93.
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fundamentado de forma racionaf Traduz a lei do sopesamento na seguinte férmula:
“Quando maior for o grau de ndo satisfacdo ou deagfio de um principio, tanto maior
terd que ser a importancia da satisfacéo do otftto”.

Devem ser fundamentados os enunciados sobre os glauafetacdo e de
importancia. O modelo de sopesamento equivale acipio da concordancia prética e
oferece um critério valido, ao associar a lei dis@o a teoria da argumentacgédo juridica
racional'®®

Olsen sintetiza 0 sopesamento de forma bastartielaliva:

(...) Uma restricdo aos direitos fundamentais sdenestara em conformidade
com a proporcionalidade se, simultaneamente, fta ppra os fins a que se
destina, for a menos gravosa possivel para que fastesejam atingidos, e cause
beneficios superiores aos maleficios eventualniemikcados:®’

2.5.3.2. Alguns principios de conotagdo especial enatéria previdenciaria

Destacamos seis principios que consideramos agnstietores essenciais no
julgamento das causas envolvendo o direito fund&ahen previdéncia e as politicas
publicas previdenciarias (englobando a politiciedtado e as politicas de Governo), na
medida em que possibilitam ao 6rgdo julgador aiz@gdo de uma interpretacdo
verdadeiramente social, pois estritamente reladoma ao bindbmio dignidade
humana—-democracia.

Tais principios ndo excluem a aplicacdo dos demdisitidos pelo ordenamento
juridico e eles ndo se sobrepdem em toda e quakjteacdo, j& que a técnica da
ponderacdo ndo possibilita o estabelecimento digugrahierarquia. A prevaléncia de um
ou outro vai ser analisada caso a caso. No ente®muito nos dizem acerca da protecao
social desejada no Estado Democratico de Dire#tpda pela qual serdao abordados de
forma mais detalhada.

O Professor Inocéncio Martires ressalva de qualgo&jo axiolégico “o valor
incondicionado da pessoa humana como valor-fontéodes os valores, como valor
fundante da experiéncia ética ou, se preferirmosjocprincipio e fim de toda ordem
»188

juridica™"", entendimento com o qual compartilhamos integratmea medida em que a

184 Op. cit.,p. 165.

8 1dem, ibidemp. 167.

18 1dem, ibidemp. 173-174.

87 OLSEN, Ana Carolina Lope€p. cit.,p. 170.

188 COELHO, Inocéncio Martiresnterpretacdo Constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 2007. p. 73.
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dignidade é sempre o valor maior a orientar todaeacdes humanas, ndo podendo ser
preterida em hipétese alguma, qualquer que sefmfiito apresentad®® A Constituicdo
Federal de 1988 afirma textualmente que a dignidd@epessoa humana € um dos
fundamentos do Estado Democratico de Direito l&iasil

A maneira mais facil de apreender o significadaligmidade da pessoa humana é
pela exclusdo daquilo que ndo é. Basta nos lembgahe situacbes de violéncia, de
agressao, de humilhacéo, de fome, de miséria, mitngeras outras, para afirmarmos, sem
sombra de davida, que a dignidade ndo mora aigAidide € inerente a qualquer pessoa
humana, da mais virtuosa até a mais criminosa. &digténcia ndo depende do seu
reconhecimento pelo Direito, sendo a ele anterfmeexistente.

Para Ingo Sarlet, € a

qualidade intrinseca e distintiva reconhecida edlacser humano que o faz
merecedor do mesmo respeito e consideracdo poe pkrt Estado e da
comunidade, implicando, neste sentido, um complé&odireitos e deveres
fundamentais que assegurem a pessoa tanto codtra tgualquer ato de cunho
degradante e desumano, como venham a lhe garantioralicdes existenciais
minimas para uma vida saudavel, além de propigmomover sua participacao
ativa e corresponsavel nos destinos da prépridéexis e da vida em comunhéo
com os demais seres humands.

2.5.3.2.1. Principio da solidariedade

A solidariedade é principio de grande relevo nceiforPrevidenciério. Informa, a
bem da verdade, toda a Seguridade Social, comepeahde da leitura daputdo artigo
195 da Constituicdo Federal de 1998, segundo otgdak (sociedade e entes publicos —
Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios) devpara ela contribuir, financiando
assim todos os beneficios e servicos prestadosaress de Previdéncia, Saude e
Assisténcia Social, embora cada com suas espdaifies.

A solidariedade é também afirmada pelo legisladmisttuinte como um dos

objetivos fundamentos do nosso pais (artigo 3kang.

1% Ressalte-se que R. Alexy pressupde a existéncituae normas da dignidade humana: uma regra e um
principio. Ndo € o principio, mas sim a regra gstemta o carater absoluto; o fato de o principio da
dignidade muitas vezes prevalecer, quando cotefjatio outros, causa a impressdo equivocada de que
também ele é absoluto. No entanto, o principio igaidade humana esta sujeito a ponderacdo com o0s
demais principios admitidos pelo ordenamer@.(cit., p. 113-114). Como ja afirmamos anteriormente,
adotamos, neste ponto, posicdo diversa, apenastreggio a existéncia das discussdes doutrinarias
existentes.

10 SARLET, Op. cit.,2007a, p. 62.
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Seu conceito é tdo dificil como o da dignidade memgois guarda um profundo
senso moral, filosofico e socioldgico e sua graadein pode ser apreendida pelo Direito.

N&o nos arriscaremos aqui, sob pena de cometerifgosnas leviandades, a
sintetizar a evolucdo historica do termo, contedamos em apresentar sua relacdo e
importancia no ambito previdenciario.

A ideia de solidariedade esté insitamente reladarna no¢do de seguro social,
segundo o qual individuos pertencentes a uma mestegvidade (por forca de trabalho,
por forca de lei, por forca de interesse comum owos) firmam um pacto de auxilio
mutuo, comprometendo-se a colaborar para a formdedama poupanca coletiva, a ser
utilizada em prol de cada um sempre que ocorridascantingéncias previamente
estabelecidas.

Trata-se de um pacto entre geracdes, no qual ballealores de hoje efetuam
pagamentos de contribuicbes que sustentam oshealmaibs do passado, da mesma forma
que serdo amanha sustentados pela geragcao qusedues

Como se V&, a base da solidariedade é a confiemguel todos (aqui incluidos
Estado e sociedade) cumprirdo o compromisso aseurfidpelindo todas as pessoas a
conjugarem esforcos para fazer face as conting€noi@ais, por motivos altruistas ou néo,
desde que os males que afligem cada individuo patiteanser sofridos pelos demais e, de
qualquer modo, atingem toda a coletividdde”

2.5.3.2.2. Principio da unidade da Constituicao

Ao se deparar com atos normativos infraconstitw®ngue supostamente
confrontem os postulados constitucionais, cabe@oprete dar-lhes o sentido que mais se
coaduna com o desejo do legislador constituintenaés de se limitar a declarar a sua
inconstitucionalidade. O pressuposto é que a Qaitsto é soberana, € a lei suprema que
fundamenta toda a ordem juridica.

O intérprete deve buscar sempre a unidade da @og&ti, harmonizando as
diversas normas que integram o seu texto de fortrmdhgs dé a maxima eficacia.

De acordo com J. J. Gomes Canotilho:

191 pedro Vidal Net@pud CORREIA, Marcus Orione Goncalves; CORREIA, Ericaild BarchaCurso de
Direito da Seguridade Social2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2007. p. 99-100.
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(...) o principio da unidade da constituicdo é uexagéncia da “coeréncia
narrativa” do sistema juridico. O principio da wdé, como principio de
decisdo, dirige-se aos juizes e a todas as aulesdencarregadas de aplicar as
regras e principios juridicos, no sentido de asf€ e “compreenderem”, na
medida do possivel, como se fossem obras de unuted, @&xprimindo uma
concepcéao correcta do direito e da justica (DwQrkieste sentido, embora a
Constituicdo possa ser uma “unidade dividida” isspnada altera igualdade
hierdrquica de todas as suas regras e principios quanto avalidade,
prevaléncia normativa e rigidé?.

Esse principio, seguindo as licdes do Mestre poésigcomporta as seguintes

dimensdes:

(1) o principio da prevaléncia da constituicdionp8e que, dentre as varias
possibilidades de interpretacdo, s6 deve escothanrsa interpretacdo nao
contraria ao texto e programa da norma ou normasstitacionais; (2) o
principio da conservagdo de normadirma que uma norma ndo deve ser
declarada inconstitucional quando, observados res da norma, ela pode ser
interpretada em conformidade com a constituicdo (&incipio da exclusao da
interpretacdo conforme a constituicAo mas “contragém” impde que o
aplicador de uma norma ndo pode contrariar a keteasentido dessa norma
através de uma interpretacdo conforme a constituigfesmo através desta
interpretacdo consiga uma concordancia entre aaiamfraconstitucional e as
normas constitucionais. Quando estiverem em causs @u mais interpretacbes
— todas em conformidade com a Constituicdo — devendcurar-se a
interpretacdo comomaelhor orientadgpara a Constituica? (grifos do Autor)

O principio da unidade da Constituicdo é de graradi@ na analise das reformas
constitucionais, pois impede que sejam incorporadges ordenamento normas
incompativeis com o seu conteudo fundamental, meota organicidade e coeréncia do

sistema juridico.

2.5.3.2.3. Principio da vedacéao do retrocesso

Uma vez estabelecido o ordenamento juridico a rdgerminada coletividade, é
essencial a seguranca juridica de que suas clgusssenciais (ou seu “ndcleo duro”,
como preferem alguns constitucionalistas) ndo setgwimidas ou reduzidas. Ou seja,
uma vez alcancado determinado patamar, em questiisiderada de natureza
fundamental, é impossivel ao legislador postepor fneio de emenda constitucional ou

legislacao infraconstitucional) retroagir.

192 CANOTILHO, José Joaquim GomeBireito Constitucional e Teoria da Constituicdo.7. ed. (4.
reimpr.). Coimbra: Almedina, 2003. p. 1184.
193 1dem, ibidemp. 1226-1227.
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O principio da proibicdo do retrocesso social, qurabi¢cédo da “contrarrevolucéo
social” ou da “evolucdo reaccionéria”’, desenvolvigelo Professor portugués Joaquim

José Gomes Canotilho, significa que:

(...) o nucleo essencial dos direitos sociais @izado e efectivado através de
medidas legislativas (“lei da seguranga sociali tlo subsidio de desemprego”,
“lei do servico de salde”) deve considerar-se @micgdnalmente garantido,
sendo inconstitucionais quaisquer medidas estaduaissem a criacdo de outros
esquemas alternativos ou compensatdrios, se tmaguma pratica, numa
“anulacao”, “revogacao” ou “aniquilacao” pura a ples desse nucleo essencial.
N&o se trata, pois, de proibir um retrocesso seejpdlado em termos ideoldgicos
ou formulado em termos gerais ou de garantir erfradis umstatus quasocial,
mas de proteger direitos fundamentais sociais satweno seu nucleo essencial.
A liberdade de conformacéo do legislador e inerentirreversibilidade tém
como limite o nicleo essencial ja realizado, seli@iguando o ndcleo essencial
se reconduz a garantia do minimo de existénciaigoadnerente ao respeito

pela dignidade da pessoa humana’%..)

O Direito, como adverte o Professor Marcus Orionegalves Correia,

ndo € o lugar para se convalidar o retrocesso |saci@trocesso dos direitos

individuais e dos direitos sociais. E, sim, o lugara se fazer o didlogo e a
construcao de sistemas de direitos individuaiscgasomais fortes, tendentes a
uma sociedade mais justa, mais igualitaria. O rfflocesso de natureza social e
dos direitos individuais sugere a ideia de umaestazie mais forte e coesa. E
obvio que o dialogo entre as liberdades individeass liberdades sociais vai
fazer com que haja novos patamares civilizatdriosomstante elevacdo do

conteddo das relagdes humanas. A perspectiva temsqu uma soO: a da

evolucao'®

2.5.3.2.4. Principio da razoabilidade

N&o obstante implicitos, os principios da razodaide e da proporcionalidade
encontram seu fundamento de validade na normaitmishal que assegura o devido
processo legal (CRF, artigo 5°, LIV) e previsdorespa na Lei n°® 9.784/99 (artigo 2°,
paragrafo Gnico, IV), entre outros atos normatindconstitucionais?®

19 CANOTILHO, José Joaquim Gome3p. cit.,p. 340.

1% CORREIA, Marcus Orione Gongalves. Interpretacd®iteito da Seguranca Social. In ROCHA, Daniel
Machado; SAVARIS, José Antonio (coord©p. cit.,p. 263.

1% Cite-se, a propésito, a doutrina de José R. Reelddi: “O direito administrativo brasileiro, de nwd
inconteste, encontra os seus fundamentos na CGogdtt Federal, enquanto norma basica do sistema
juridico, que estabelece seus alicerces axioldgizoiativos. O Estatuto Fundamental ndo se congtiiai
intencdo do legislador constituinte, sem embargeoetievancia deste elemento histérico na interpéestala
Magna Carta. A Constituicdo, enquanto norma fundaaheda regulacdo da atividade estatal, resulta da
significacdo objetiva do conjunto sistematico dieqipios e regras positivados, explicita ou impdiciente,

em seus enunciados. E neles, inequivocamente,edeaticanones principioldgicos regentes da atividade
administrativa, encontram-se a razoabilidade eopgrcionalidade” (OLIVEIRA, José Roberto Pimer@s
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Quando se mostra razoavel a escolha de determpaliteca — entre as varias
possiveis — pelo 6rgao responsavel?

Referida escolha € muito menos discricionaria d® gpIcostuma imaginar, ja que
deve obedecer a parametros preestabelecidos eala@sultados também ja definidos.
Tal discricionariedade minima esta estritamentadiégga razoabilidade, embora se tratem
de conceitos diversdg’

N&o existe na doutrina patria um conceito Unicdedtmo, razdo pela qual alguns

deles serdo abaixo transcritos para que possambee®r a sua abrangéncia:

O principio da razoabilidade significa, no contexiddico-sistematico da busca
do interesse publico primario, a exigéncia de figsiila e adequada ponderagéo
administrativa, aberta nos exatos limites congthais em que a regra de
competéncia habilitadora autorizar, dos principi@ores, interesses, bens ou
direitos consagrados no ordenamento juridico, irdponaos agentes
administrativos que maximize a protecdo juridicspdnsada para cada qual,
segundo o peso, importancia ou preponderancia eptegavn a adquirir e ostentar
em cada caso objeto de deci$¥o.

O principio da razoabilidade indica que a Admimigio deve procurar 0s meios
mais adequados para atingir os fins propostos. Peiar as solucdes exageradas, que se
aproximam da ilegalidade e realizar os seus ataigalde critérios racionais, evitando toda
sorte de abusos e de arbitrariedades. Por outno dede a Administracdo procurar realizar
o procedimento administrativo sempre da forma reqislibrada e mais justa, de tal sorte
que os administrados, pessoas racionais, possanifiche com facilidade a motivacéo
racional de todos os seus atos. A razoabilidadetaafas exageros, as providéncias
extremadas, as decisdes tomadas ao influxo dasbeségrtes. Busca sempre, encontrar
objetivos razoaveis, que podem ser atingidos pao e decisbes moderadas, totalmente

isentas de facciosisntd’

principios da razoabilidade e da proporcionalidadeno Direito Administrativo Brasileiro. Sao Paulo:
Malheiros Editores, 2006. p. 205-206).

197 «A razoabilidade interfere, pois, diretamente oanfa como a Administracdo dimensiona e realiza a
medida concreta de interesse publico capaz defigastio exercicio das atribuigbes ou prerrogativas
funcionais. Esta agregada ao nlcleo da discridedade existente no plano normativo, servindo de
parametro positivo e negativo da apreciagdo cortipargue implica o exercicio de qualquer esfera de
autonomia decisoria outorgada aos agentes admativsts. Sua funcao é impor um limite axioldgicoj@i@ao
discricionario do administrador, o qual a normadiga autoriza e ao qual recorre como meio necesgara
obter a 6tima concretizacdo do interesse publiemtrd das circunstancias concretas enfrentadas pela
autoridade” (OLIVEIRA, José Roberto Pimen@p. cit.,p. 183).

19 OLIVEIRA, José Roberto Piment@p. cit.,p. 185.

199 LIMA, Ruy Cerne.Principios de Direito Administrativo. 7. ed., rev. e reelaborada por Paula Alberto
Pasqualini. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 20085p.
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Em suma: é razoavel a opcdo por determinada polptiblica sempre que ela se
mostrar a mais adequada a atingir a finalidadeqstape respeitar, para tanto, os demais
principios que regem a ordem juridica.

Ou, de acordo com Helenilson Cunha Pontes, “a @eaiazoavel é tomada por

exclusdo. Isto é, mediante o contraste com as#kasis™%.

2.5.3.2.5. Proporcionalidade

Foi dito nas linhas acima que a razoabilidade kewaconta a adequacéo. Mas
também esta associada a ideia de proporcionaligede,ndo ha como considerar uma
opcao politica como razoavel se ela é manifestaraagproporcional.

De acordo com José Roberto Pimenta Oliveira,

majoritariamente, a doutrina caminha para o enteedio de que, a luz do atual
regime constitucional-administrativo, razoabilidagleproporcionalidade, como
principios, se equiparam, havendo entre elas uma sinonimiaigigficacao

juridica em seu perfil dogmatico, detectavel nanorcomo se estruturam os
respectivos contetdos, sob a égide da realidadsittmimnal configurada pelo
Texto Magno de 1988, no qual se encartam e busam &indamentos

Gltimos®**

N&o obstante a relacdo estreita entre os pringippaia-se de termos diversos.
Segundo a doutrina mais abalizada e atual, a pimp@alidade implica o dever de
adequac&o, necessidade e equilibrio da acdo athatines?

20 ApudOLIVEIRA, José Roberto Piment@p. cit.,p. 194.

%1 para outra corrente doutrinaria, aqui represenpada Professor e Procurador Regional da Republica
Walter Claudius Rothenburg, a proporcionalidadeé@m principio, mas um critério. Confira-se oguotdo
autor inscrito na obra “Principios Processuais £nha Constituicdo” (NETO, Olavo de Oliveira e LORES
Maria Elizabeth de Castro).

22 De acordo com José R. Pimenta Olivei@p ( cit., p. 190-191): “A adequacdo significa que a medida
administrativa tomada deve apresentar uma linheadsalidade ajustada a finalidade que se propdegirati

A decisdo administrativa é idénea se através depsética torna-se mais préximo o objetivo publico
colimado, ou seja, ela ndo o dificulta nem se eeperante 0 mesmo indiferente. Para ser adequagtauo

de eficacia da medida ndo necessita ser totalapgsas parcial, recusando-se validade neste {Estasas
medidas totalmente inoperantes para atingir o destid perseguido.”

(...)

“A necessidade significa que, para além do fomelatdinalidade publica, a medida, dentro do elere® d
possibilidades abstratas comportadas pela ordddigarpara o caso vertente, deve ser a menos |dsva
como pressuposto a realizagdo de juizo paraleldateidade, a fim de contrastar a adequagdo daslased
alternativas.

Diferente da adequacédo, o teste centraliza-se em qperacdo de comparacdo, de natureza complexa,
porquanto implica qualificar o tipo de lesdo deacadedida, medir sua intensidade, qualificar os lmens
interesses afetados e, eventualmente, sendo deezmtdistinta, pondera-los. Disso resulta que, para
verificacdo e discusséo da necessidade, sdo dtbzastrumentos de medicdo quantitativa (quardasqas,
que extensdo, quanto tempo, quanto custa), defiqagdio técnica-juridica e, em certos casos, de
ponderacéo.”
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A adequacédo busca responder a seguinte indagag&uoeid escolhido contribui
para a obtencao do resultado pretendido?”. Naasareer absoluta, vale dizer, “0 exame
da idoneidade da medida restritiva deve ser fabbasenfoque negativo; apenas quando

inequivocamente se apresentar como inidonea peaagr seu objetivo € que a lei deve

ser anulada®® O critério da adequac&o ndo significa que a meplidaisa ser a mais

adequada entre as varias possiveis, mas suficienteradequada para alcancar os fins a
gue se propde.

A necessidade, por sua vez, significa que a medidadispensavel para a
conservacao do direito fundamental em questdo e skva menos gravosa possivel. Para
Lerché® trata-se do meio mais iddneo e a menor restfigésivel.

A necessidade € limitada pela adequacéo, vez quenas o que adequadgoode

sernecessaripmas o que Becessarimao pode sdénadequadt **°

Por fim, a proporcionalidade em sentido estritdgarée aferir se “o meio utilizado
encontra-se em razodvel proporcdo com o fim peigeyt’® Entra em jogo, aqui, a
ponderacado entre os valores em discusséo.

No ambito doutrinario, sdo quatro as diferencastguas entre 0s principios:

Em primeiro lugar, na proporcionalidade estd presamma exigéncia de
motivagdo racional da decisdo que aplica o pringifsensivelmente maior e
diferente” da exigida pelo principio da razoabifldapor conta dos trés escalGes
da primeira e mera vedacdo, pela segunda, do analgci inaceitavel ou
irrazoavel. Em segundo lugar, entre os principidsdistincdo de contetdo. A
proporcionalidade pressupde, “notadamente, magxéasivamente”, um juizo
acerca da relacdo meio-fim, ao passo que a rammd®l opera com a exigéncia
de decisado juridica racionalmente motivada, conpr@cacao dos interesses
concretamente envolvidos, e a qualificacdo da metan&o do rol de decisbes
igualmente razoaveis.

Em terceiro lugar, descortina-se uma diferenca fguaé natureza. A
razoabilidade é decifrada como principio geral dirpretacdo que veda a
concretizacdo do inaceitavel socialmente, do ior@li e do irrazoavel. Ja a
proporcionalidade é considerada, além de princfi@ianterpretacéo, principio

(...)

“Por fim, ‘a vertente dequilibrio (ou da proporcionalidade em sentido estrito) exjige os beneficios que
se esperem alcancar com uma medida administratieguadae necessariasuplantem, a luz de certos
parametros materiais, 0s custos que ela por cearoedard’.

Implicando a decisdo administrativa uma escolharativa, pretende-se, na analise deste ultimo &scal
normativo, saber se foi adotado o grau toleraveltenmos de realizacéo e restricdo de interesseng b
juridicos. Uma operacado de ponderacao ocupa o taspectral da proporcionalidade em sentido estfiXo.
equilibrio ou tolerabilidade da medida resulta dewapreciagao irremovivelmente concreta da situagdo
gue incide o principio” (grifos do Autor).

23 BARROS, Suzana de Toled®. principio da proporcionalidade e o controle de custitucionalidade
das leis restritivas de direitos fundamentais2. ed. Brasilia: Brasilia Juridica, 2000. p. 78e

204 ApudBARROS, SuzanaOp. cit, p. 79.

205 A frase é de PIEROTH e SCHLINK, citados por Gilnk@rreira Mendesapud BARROS, Suzana de
Toledo.Op. cit.,p. 81)

28 BARROS, Suzana de Toled@p. cit, p. 83.
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juridico material derivado da consagragdo constihad do Estado Democratico
de Direito.

Em quarto lugar, distinguem-se ainda em relacdoredpectivas funcdes
eficaciais, segundo a concepcdo de Tércio Sampai@zoabilidade é norma
juridica com exclusiva funcéo de bloqueio. A prapomalidade, além da funcao
de bloqueio (vedacédo ao arbitrio) exerce funcacedguardo, isto é, “de norma
gue se exige e assegura a concretizacdo dos sg#sre®mnstitucionalmente
consagrados, na melhor medida possit&l”.

O principio da proporcionalidade é retratado confepgiio na célebre frase de

JELLINEK?® “ndo se abatem pardais disparando canhdes”.

2.5.3.2.6. Eficiéncia

A eficiéncia € a palavra mestra a orientar as ned@radministrativas ocorridas nos
altimos tempos. Foi expressamente introduzida noteonstitucional por forca da
Emenda n° 19, de 1998, passando a ser uma dawdgenformadoras da Administragéo
Plblica, ao lado da legalidade, da moralidade, rdpessoalidade e da publicidade.
Também tem sido utilizada pelo Poder Judiciaricaparanalise dos atos editados pelo
Poder Legislativg®®

De acordo com Odete Medauar, “o principio da efci@& determina que a
Administracdo deve agir, de modo rapido e precpara produzir resultados que
satisfacam as necessidades da populacao. Eficiéocteapde-se a lentidédo, a descaso, a
negligéncia, a omissdo — caracteristicas habiteaisdministracdo Publica brasileira, com
raras excegdes®

A politica publica (em sua dupla dimenséo) € dfitdequando atinge os objetivos a
que se reserva cumprir, com observancia das retgasrocedimento. Se considerada
nestes termos, a eficiéncia s6 tem a agregar vezegtritamente relacionada com a

melhoria das condi¢gbes da coletividade. Como regRalpor José Antonio Savaris, “se

207 Apontamentos feitos por Helenilson Cunha Porapsid OLIVEIRA, José Roberto Piment@p. cit., p.
194-195).

298 ApudBARROS, Suzana de Toleddp. cit.,p. 44.

299 A Lei n° 9.784/99 (Lei do Procedimento Adminisiraj consagra o principio da eficiéncia, ao detesmi

a: () “adequacgdo entre meios e fins, vedada a imposigdobrigacdes, restricbes e sancdes em medida
superior aquelas estritamente necessarias ao @emg do interesse publico” (artigo 2°, Vl)iig & adogéo

de formas simples, suficientes para propiciar adeqgurau de certeza, seguranca e respeito ao®slideis
administrados” (artigo 2°, 1X). A Lei n° 8.987/9be{ de Concessédo de Servicos Publicos), por sua vez
estabelece que “servico adequado é o que satisfapralicdes de regularidade, continuidade, efi@énc
seguranca, atualidade, generalidade, cortesiaanprestacdo e modicidade das tarifas” (artigo @°).8

I MEDAUAR, Odete Direito Administrativo Moderno. 10. ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2006.
p. 145.
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eficiéncia é conformar a pratica administrativa com principios fundamentais que a

regem, nunca antes se precisou tanto dela”. Masrtedy Autor:

Se a eficiéncia guarda, contudo, o significado detasiresultados e de
racionalizacdo dos servigos publicos para o madmgrodutividade — nogéo
oferecida por um dos enfoques do modelo toyotigaretlucdo de custos e
producédo enxutpst in time se a Administracdo Publica ndo se perde em formas
como antes, mas também ndo avalia seus resultagagiada qualidade dos
servicos, sendo pela performance quantitativa,igbersem ter a si como
referéncia primaria, ndo ainda o cidad%o.

Em resumo, a utilizacdo da eficiéncia como primciprientador das politicas
publicas, por si sO, ndo possui qualquer conotag@@tiva, contanto que ndo se limite
exclusivamente ao aspecto econdémico.

Infelizmente, ndo foi o aspecto positivo do prinziga eficiéncia acima retratado
que se pretendeu introduzir como principio constittal, mas meramente a eficiéncia

econdmica, ou seja, a busca incessante pela redogamstos.

2.5.4. Limites

Os estudos doutrinarios afirmam, com alguma fregaénue o controle judicial de
politicas publicas é uma excecdo ao principio diependéncia e harmonia entre os
Poderes porque o Judiciario acaba por interviraméo tipica de outro poder.

Ha alguma incorrecdo neste pensar, ja que a futigiia do Judiciario é ser o
guardido da ordem juridica. Assim, deve o0 juiz amglo acionado — se manifestar para
dizer se o ato impugnado, seja ele praticado paicpkar ou pelo proprio Poder Publico,
fere ou ndo as normas juridicas em vigor.

A rigor, quem desborda de suas func¢des é o orgliticpddo Legislativo ou do
Executivo) que formula politica publica em desaoardm o ordenamento juridico.

Por tal razdo, é de fundamental importancia ressajtie quando determinado
Poder exerce sua funcao tipica, dentro dos liffitagos, ndo se justifica a intervengéo de
outro Poder. Desta forma, ao realizar o control@aléica publica (cujo pressuposto € a
violacdo da ordem juridica), também cabe ao Judbicié@o ultrapassar as fronteiras onde
pode legitima e legalmente atuar.

Dai o cuidado que deve ter, ao afastar a aplicdeadeterminada politica publica,

por manifesta inconstitucionalidade, em nao “criamia nova, jA que esta ndo é a sua

21 SAVARIS, José AntonioDireito Processual Previdenciario Curitiba: Jurué, 2008a. p. 98.
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funcéo tipica. Definir tais limites € a grande dé@esgue hoje se tem colocado ao Poder
Judiciario e a todos os operadores do Direito.

Duas sédo as situacdes possivaiso(Poder Judiciario € instado a se manifestar
sobre os atos normativos ja formulados pelos pedampetentesijij o Poder Judiciario
€ provocado a suprir a omissao (total ou parc@rdgdo competente.

No primeiro caso, valendo-se dos principios corsbagy pela ordem
constitucional, compete ao juiz verificar se ossab@rmativos editados e impugnados
estdo em consonancia com o direito fundamentaleaidéncia social, conferindo-lhe
eficacia ou se, ao contrario, o restringe ou limita

Como 0 juiz ndo € um técnico habilitado em questésgecificas, quando
defrontado com discussfes eminentemente técnieas, & valer dos meios processuais
cabiveis e dos conhecimentos especializados dasgoofais a fim de formar seu
convencimento.

Vamos recorrer a um exemplo bastante comum em imaiggvidenciaria e que
bem elucida a forma de intervencdao judicial em sassim.

De acordo com o § 4° do artigo 201 da Constituléderal (com a redacdo dada
pela Emenda Constitucional n° 20/98) assegurado o reajustamento dos beneficios para
preservar-lhes, em carater permanente, o valor,reahforme critérios definidos em lei”

Foi claro o legislador constituinte ao delegar agidlador infraconstitucional
competéncia para disciplinar a matéria, com a hessxpressa de que deve ser preservado
o valor real do beneficio.

A matéria foi inicialmente disciplinada pelo artigdh da Lei n® 8.213/91 e
atualmente o reajuste de beneficios é tratadogrélpo 41-A da lei referida, introduzido
pela Lei n°® 11.430/2008 (resultante da conversadeidida Provisoria n°® 316/2006) que
revogou o antigo artigo 41.

Consta do artigo 41-A que

o valor dos beneficios em manutencdo sera reapstadialmente, na mesma
data do reajuste do salario miningp rata, de acordo com suas respectivas
datas de inicio ou do Ultimo reajustamento, cone bas indice Brasileiro de
Pregos ao Consumidor — INPC, apurado pela Fundagituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica — IBGE.

A justificativa utilizada pelo legislador, inscritaa Exposicdo de Motivos da
Medida Provisoria n° 316, é a de que “a indicagia pgue seja utilizado o INPC se deve

ao fato de que este indice € o que melhor reflgteder de compra dos trabalhadores na
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faixa de um a oito salarios minimos, onde se insetetalidade dos trabalhadores do
Regime Geral de Previdéncia Social e é o que veaosaplicado nos ultimos anos”.

Desde a edicdo da Lei n® 8.213/91 e até os diasatnimeras acdes sao ajuizadas
visando discutir os indices legais fixados, ao &mento de que néo refletem o fendmeno
inflacionéario ocorrido.

Dois caminhos séo possiveis ao juiz tomarju{gar antecipadamente a lide, sob a
alegacdo de que se trata de matéria unicamentereiéo,de julgar improcedente a
pretensao, ja que o legislador ordinario retirouCdastituicdo Federal competéncia para
disciplinar a matéria e elegeu um dos indices pessindo necessariamente o melhor e
nem o pior; if) possibilitar as partes a produgdo de provas #ioczrse a matéria em
discussdo demanda esclarecimentos de profissiaspecializados, determinando a
realizacdo da instrucdo probatodria, ainda que ideof

No exemplo citado, se a pericia técnica concluie gu indice adotado pelo
legislador, embora n&o seja o “melhor do mercagepmpde de forma suficiente o valor
da moeda e preserva o valor real do beneficiog@odjulgador tera maiores subsidios para
indeferir a pretensédo, vez que efetivamente cadtatjue a politica publica de reajuste
esta de acordo com a norma constitucional.

Ao contrario, caso a pericia apure que o indicéoedeabsolutamente divorciado da
realidade e ndo mantém o valor de compra do bémetabe ao juiz afasta-lo por ofensa a
norma constitucional. E neste sentido que o SuprBrboainal Federal tem orientado suas

decisdes ao apreciar questdes relativas ao redjosteeneficios previdenciarios.

12 Confira-se, a propésito, as seguintes ementas:

“(..))

Il — A presuncéo de constitucionalidade da leg&baipfraconstitucional realizadora do reajuste igtevno

art. 201, § 4° C.F., somente pode ser elidida amtelidemonstracéo da impropriedade do percentatdcal
para o reajuste. Os percentuais adotados excederdndices do INPC ou destes ficaram abaixo, nusn do
exercicios, em percentual desprezivel e explicikaito que o INPC é o indice mais adequado para o
reajuste dos beneficios, ja que o IGP-DI melhovespara precos no atacado, porque retrata, basitensze
variacdo de precos no setor empresarial brasilgit)y. — STF, RE 376.846-8/SC, Relator Ministrorida
Velloso, DJ 02/04/2004.

“EMENTA: Previdéncia Social.

- O artigo 201, § 2° da parte permanente da Qoigsto dispde que “é assegurado o reajustamento dos
beneficios para preservar-lhes, em carater perrtgnervalor real, conforme critérios definidos eaii.|
Portanto, deixou para a legislacdo ordinaria obestgimento dos critérios para essa preservacépars,
isso, a legislagéo tem adotado indexadores quenvéseecompor os valores em face da inflacdo, nddada
margem, evidentemente, a caracteriza¢do da intmistialidade dela a alegagdo de que, pela variagéo
pode ocorrer entre esses indices pelo critéricudeafericdo, se deva ter por inconstitucional u@ tgmha
sido menos favoravel que outro. Para essa dectarded inconstitucionalidade seria mister que se
demonstrasse que o indice estabelecido em leigsamfim é manifestamente inadequado, o que n&ceoco
no caso. Note-se, por fim, que a legislacdo infiatitucional ndo poderia adotar como critério pessa
preservacdo de valores a vinculagdo ao salarioaminvisto como esta ela vedada para qualquer fim pe
inciso 1V do artigo 7° da Constituicao.
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A duvida € o que colocar em substituicdo ao indfestado, ja que o beneficio
deve ser reajustado e ter seu valor real preservado

Neste caso, 0 juiz deve elaborar quesitos ao Peritmlagar quais sdo os indices
existentes que traduzem o fenbmeno inflacionariceleger um deles, de forma
fundamentada, a ser aplicado apenas ao benefidatdo da acéo.

N&o ha violacdo ao principio da isonomia, pois Béoesta negando 0 mesmo
direito aos demais segurados, mas apenas limiasefeitos da decisdo a quem postulou.
Nada impede que cada segurado ingresse com sugpQfo, mas os resultados podem
ser bem diversos.

A intervencgdo judicial mostra-se bem mais contrbg@rnos casos em que 0S
poderes competentes para a edicdo de um ato ndxemfou o fazem de forma
incompleta. Quanto pode o juiz fazer quando instadoprir a omissao?

O julgamento da Arguicdo de Preceito Fundamentad539 foi um importante
marco na discussao sobre o controle judicial déigasé publicas, vez que admitida de
forma expressa pelo Supremo Tribunal Federal avieigdo ativa do Poder Judiciario na
formulacdo e implementacdo de politicas publicasetalinente relacionadas a
concretizacdo de direitos fundamentais, quando igumaida a omissdao do Poder
responsavel’®

Arguicdo de descumprimento de preceito fundamental. questdo da
legitimidade constitucional ou do controle e daiméncdo do Poder Judiciario
em tema de implementacdo de politicas publicashyduaonfigurada hipétese
de abusividade governamental. Dimensao politicaudadi¢do constitucional
atribuida ao Supremo Tribunal Federal. Inoponibdieé do arbitrio estatal a
efetivacdo dos direitos sociais, econdmicos e raiku Carater relativo da
liberdade de conformacédo do legislador. Considesgin torno da reserva do
possivel. Necessidade de preservacédo, em favandiesduos, da integridade e
da intangibilidade do nlcleo consubstanciador donimd existencial.

Recurso extraordinario ndo conhecido.” — STF, RB.830-0/RN, Relator Ministro Moreira Alves, DJ
06/08/1999.

234 certo que nao se inclui, ordinariamente, no ifanttas funcdes institucionais do Poder Judiciérims
desta Suprema Corte, em especial — a atribuicdordmilar e implementar politicas publicas (ANDRADE
José Carlos Vieira de. Os direitos fundamentaisomatituicdo portuguesa de 1976, p. 207, item n1987,
Almedina, Coimbra), pois, nesse dominio, o encamgide, primariamente, nos Poderes Legislativo e
Executivo. Tal incumbéncia, no entanto, embora easeb excepcionais, podera atribuir-se ao Poder
Judiciario, se e quando os drgdos estatais compstgror descumprirem os encargos politico-jur&ligoe
sobre eles incidem, vierem a comprometer, comdaiportamento, a eficacia e a integridade de dseito
individuais e/ou coletivos impregnados de estatooastitucional, ainda que derivados de clausulas
revestidas de conteldo programéatico. Cabe assimaksente esse contexto — conforme ja proclamiau es
Suprema Corte — que 0 carater programatico dasagegscritas no texto da Carta Politica ‘ndo pode
converter-se em promessa constitucional inconseégusob pena de o Poder Publico, fraudando justas
expectativas nele depositadas pela coletividadestisuir, de maneira ilegitima, o cumprimento de se
impostergavel dever, por um gesto irresponsavéhfiielidade governamental ao que determina a padpr
Lei do Estado™ (ADPF 45-9, trecho do voto do RetaMinistro Celso de Mello).
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Viabilidade instrumental da arguicdo de descumpmimeno processo de
concretizacdo das liberdades positivas (direitosstilnicionais de segunda
geracdof™

De acordo com a decisédo, trés sdo os requisitg&legipara que o Judiciario possa
intervir de forma ativa:i) necessidade de preservar o ‘minimo existenceamntido ao
cidadao pelo texto constitucionalj)(razoabilidade da pretensdo deduzida em face do
Poder Publico €i{) disponibilidade financeira do Estado para toefativas as prestacoes
dele reclamadas?

A disponibilidade financeira do Estado é o ponte guais dificuldades traz aos
operadores do Direito, especialmente aos juizels daestreita vinculagdo com a questao
orcamentéria, matéria da algada dos Poderes Exeautiegislativd’'®

No topico a sequir trataremos especificamente dwmteeserva do possivel'. No
entanto, por ora, tendo em vista os limites qupretendem tracar a atuacdo judicial no
controle de politicas publicas, duas solucdes jadicse mostram possiveis quando
efetivamente constatada a insuficiéncia de recursoser provada pela Administracao, na
forma do artigo 333, inciso Il, do Cdédigo de Praece€ivil: () em caso de ndo urgéncia,
determinar ao Poder responsavel que

faca constar da préxima proposta orcamentdria &bavemecessaria a
implementacao da politica publica. E, como a leaorentaria ndo é vinculante,
permitindo transposicao de verbas, o Judiciaridattevera determinar, em caso
de descumprimento do orcamento, a obrigacdo der fapesistente na
implementagdo de determinada politica publica (sttacdo de uma escola ou
de um hospital, por exemplo). Para tanto, o § 5%do461 do Cdédigo de
Processo Penal servira perfeitamente para atirgfijetivo final almejadd 744

(i) em caso de demonstracéo da urgéncia da medid#ajyabstulada, ndo sendo
possivel aguardar o ano seguinte para a concessdicedo, cabe ao juiz entdo proceder a
ponderacdo entre os principios e valores envolv&ldazer prevalecer o que mais se
coaduna com a ordem constitucional, determinandanedidas necesséarias a serem

tomadas no caso concreto.

214 ADPF 45-9.

215 GRINOVER, Ada Pellegrini. O controle de politigasblicas pelo Poder Judiciério. In GRINOVER, Ada
Pellegrini.O Processo: Estudos & Parecere&. ed. rev. e ampl. S8o Paulo: Editora DPJ, 200942.

216 Confiram-se os artigos 165 a 169 da ConstituigstieFal.

2l GRINOVER, Ada PellegriniOp. cit.,2009a. p. 48.

18 Neste sentido, ainda, Fernando Sacury Scaff (Bemseaditivas, direitos sociais e reserva do pekdfv
SARLET, Ingo Wolfang; TIMM, Luciano Benetti (orgsireitos Fundamentais: orcamento e ‘reserva
do possivel.Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2008. p. 1583ra quem “o equacionamento financeiro
da determinacéo judicial para desembolso de pardefaras ndo gera uma dificuldade financeira, ace f
do sistema orcamentario brasileiro”.
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O entendimento aqui defendido é que o Poder Juidicdéua de forma subsidiaria,
mas tem o dever — e ndo a opgéo — de agir.

Assim, dependendo da questdo em discussdo e daciagfa medida — a ser
demonstrada caso a caso — ao Judiciario apenasrésis caminhosi)(em caso de nao
demonstracdo da urgéncia, determinar ao Poder ¢entpeque implemente a politica
publica no exercicio seguinte, reservando as vestgasnentarias correspondentéq; €m
caso de necessidade imediata, determinar as madidassarias a concretizacao do direito
invocado.

No entanto, ndo se admite a omissdo do Judicid@anpe a omissdo dos outros
Poderes. Se o direito é fundamental, deve sevaékif"

Na hipotese narrada, a via processual adequadaaddado de injuncéo, pelo qual
€ possivel o exercicio do controle de constitudidade difuso por omisséo. A utilizacao
da acdo direta de inconstitucionalidade por omisginas é cabivel excepcionalmente,
vez que é uma forma de controle abstrato, semérefier a um caso concreto, ou seja, nao
h& a urgéncia necessaria a justificar a regularp@otda matéria pelo Judiciario.

A omisséo por parte do Poder Legislativo tem smwslerada uma grave violagao

a Constituicdo Federal pelo Supremo Tribunal Fédeseno demonstra a seguinte ementa:

(..)

- A omissdo do Estado — que deixa de cumprir, emma& em menor extensao,
a imposigdo ditada pelo texto constitucional — ifjaalse como comportamento
revestido da maior gravidade politico-juridica, gus, mediante inércia, o Poder
Pdblico também desrespeita a Constituicdo, tamb#Empmomete a eficacia da
declaragéo constitucional de direitos e também dappor auséncia de medidas
concretizadoras, a prépria aplicabilidade dos padtis e principios da Lei
Fundamental.

— As situac@es configuradoras de omissao incosstital, ainda que se cuide de
omissao parcial, refletem comportamento estatal dpwe ser repelido, pois a
inércia do Estado — além de gerar a erosao daigrépnsciéncia constitucional
— qualifica-se, perigosamente, como um dos prosesgormais de mudanca

219 Neste sentido, ainda, os ensinamentos de Luizh&uile Marinoni Teoria Geral do Processo3. ed.
rev. e atual. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais82p065-66): “Veja-se que um direito fundamentadig
depender de uma regra que lhe dé protecdo. Nepstese, configurando-se a omissado legislativa, ha
verdadeira omissdo de protecdo, devida pelo lelgisld&Essa omissdo pode ser reconhecida judiciaément
guando o juiz devera determinar a supressao das@mipara dar protecdo ao direito fundamental. O
problema que pode existir, nessa ocasido, relager@m a “forma” mediante a qual o juiz deternénar
protecdo. Se o direito fundamental néo pode fiear protecéo, o direito que restou intocado pelesshoi
legal certamente s6 devera suportar a medida quelodprotecdo ao direito, 0 sujeite a menor résiric
possivel.

(..r)

N&o obstante, assim como o controle da constitatidtade da regra positiva é imprescindivel a qualqu
juiz, o controle da omissao que impede a efetivalgham direito fundamental deve ser utilizado polos

0s magistrados. Alias, como o direito fundamentaluéla efetiva incide sobre o proprio juiz, seria
completamente irracional dele retirar a possibil@ale dar utilidade a tarefa que lhe foi atribubeda
Constituicao”.
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ilegitima da Constituicdo, expondo-se, por isso mmgsa censura do Poder
Judiciario. Precedentes: RTJ 162/877-879, Rel. BLSO DE MELLO — RTJ
185/794-796, Rel. Min. CELSO DE MELLO.

O DESPREZO ESTATAL POR UMA CONSTITUICAO DEMOCRATICA
REVELA-SE INCOMPATIVEL COM O SENTIMENTO CONSTITUCIRAL
RESULTANTE DA VOLUNTARIA ADESAO POPULAR A AUTORIDALE
NORMATIVA DA LEI FUNDAMENTAL.

- A violacdo negativa do texto constitucional, temite da situacdo de
inatividade do Poder Publico — que deixa de cungurise abstém de prestar o
gue lhe ordena a Lei Fundamental — representagd&miante em tema de direitos
e liberdades de segunda geragéo (direitos econéjrscaiais e culturais), um
inaceitavel processo de desrespeito a Constituigague deforma a vontade
soberana do poder constituinte e que traduz corediigdal incompativel com o
valor ético-juridico do sentimento constituciomalja prevaléncia, no ambito da
coletividade, revela-se fator capaz de atribuirEstatuto Politico, o necessério e
indispensavel coeficiente de legitimidade social. (

(STF, ADIN 1.442-1/DF, Relator Ministro Celso de IMeDJ 29/04/2005).

2.6. Reserva do possivel

As politicas publicas, por serem instrumentos de@izacao dos direitos sociais,
possuem custos e exigem necessariamente a utilideg&cursos do Estado.

Dai por que se tornou de uso comum afirmar queh&in ndo nasce em arvore”,
nao bastando a previsdo legal de um direito e ejalemm efetiva-lo, sendo essencial
demonstrar a fonte de custeio, ou seja, de onde tgada a verba necessaria para a
execucao da politica publica.

Também é de uso popular a ideia de que “o Judicid@o € dono da chave do
cofre, portanto ndo pode determinar como o dinheéwe ser gasto, atribuigcdo tipica do
Poder Executivo”.

A escassez de recursos € o principal argumenipadtidl para afastar ou limitar ao
maximo o controle judicial das politicas publicasm respeito ao principio da
independéncia entre os Poderes.

A teoria do custo dos direitos ganhou realce apaisbéicacdo da obrahe Cost of
Rights de Stephen Holmes e Cass Sunstein, em 1999, g®gugual todos os direitos —
individuais e sociais — importam em custos porepdd Estado para serem concretizados.
No entanto, o aporte de recursos necessario garplementacdo de uma politica publica
de saude, por exemplo, é substancialmente maisdeegue aquele necessario para o
exercicio do direito de propriedade, razdo peld quguestdo da escassez de recursos

ganhou maior destaque com o Estado Social.
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A ideia central defendida pelos autores american@sde que “nada que custe
dinheiro pode ser absolufé®, vale dizer, os direitos fundamentais (individuisociais)
s6 existem se houver disponibilidade econdmicapgumita a sua efetivacdo. Se ndo, sado
meras palavras vazias.

A limitacdo orcamentéria € parte integrante do itdirédundamental, donde se
conclui que a inexisténcia de recursos nédo permiteconhecimento da existéncia do
direito. Desta forma, os direitos enunciados néoternstitucional sdo condicionais.

Como bem ressalta Ana Carolina Olsen, esta douinima legitima a prevaléncia
da dimensédo econémica sobre a dimensédo juridicanedida em que “a escassez de
recursos deixa de ser um elemento externo dostadiyejue pode comprometer sua
efetividade, para ser considerada como elementinseto. A questdo econdmica foi
trazida para o proprio amago dos direitos — semrses eles deixam de existf®

Ao buscarmos a origem da expressao reserva dovphssérificamos que o
alcance dado pela doutrina patria ndo guarda céns@ com o sentido originarfé?
Vejamos.

A discussao foi inicialmente travada no ano de 18@0Alemanha.

O objeto da lide era a obrigagéo do Estado em ¢emeagas de ensino superior a
dois cidadaos interessados em realizar o curso e#icMa. As regras legais estaduais
restringiam o acesso, razao pela qual o caso ficobhecido comaumerus clausus

O Tribunal Constitucional considerou constitucioaakestricdo, sob a alegacdo de
que o Estado ja havia fixado um numero razoavelag@as no ensino superior, ndo sendo
obrigado pela norma constitucional a acolher tamogstudantes que pretendam cursar a
universidade. Nao se discutiu ali, especificameat&scassez de recursos, pois 0 que
estava em debate era se as vagas oferecidas ateadien critério razoavel. Se havia
razoabilidade na escolha, desarrazoavel seriaretarbas de outros programas sociais,
também amparados pela ordem juridica, para atendelamente aos gastos com
educacéo, ja suficientemente destinados.

220 OLSEN, Ana Carolina Lope©p. cit.,p. 187.

221 |bidem,p. 187.

22 |ncorre-se, assim, no perigo ressaltado por Asdkgall (Op. cit., p. 41), para quem: “as instituicdes
juridico-constitucionais de um povo somente podemc®mpreendidas a partir das ideias morais e dos
principios politicos que o animam e do sentidodhisb com que se desenvolveram, sendo impossivel
‘transportar-se um instituto juridico de uma soab®l para outra, sem se levar em conta 0os condmantas

a que estao sujeitos todos os modelos juridicos™.
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Por ai se vé que leading caseusualmente invocado em estudos doutrinarios e
decisdes judiciais, diz respeito mais a aplicagimadoabilidade na eleicdo das escolhas do
que a disponibilidade de recursos.

De mais a mais, cumpre observar que ndo constaed&undamental alema a
protecdo expressa aos direitos sotiaissituacdo bastante diversa da brasileira,
especialmente apds a promulgacao da Constituigderdede 1988.

O texto constitucional de 1988 expressamente rexmenh fundamentabilidade dos
direitos sociais, lado a lado com os direitos imtligis, ndo impondo restricdes diversas ao
seu exercicio, como o faz a Constituicdo de Portlga976.

N&o obstante, a reserva do possivel foi traduzida@porada pela doutrina péatria
unicamente como a relacdo entre a disponibilid&desdursos e o custo dos direitos, em
outros termos como a reserva do financeiramentsiye$**

Segundo Olsen,

a reserva do possivel é uma condicdo de realidadedegtermina a submisséo
dos direitos fundamentais prestacionais aos resw@sistentes. Todavia, hdo se
trata de simplesmente afirmar que os direitos fmeddais existem no mundo
juridico, mas s6 encontrardo efetividade quandoséiorecursos suficientes em
caixa, disponiveis pelos poderes publicos, pardizeeaas prestacdes neles
previstas. A questdo ndo é tdo simples. Ainda i@ $e possa exigir o

logicamente impossivel, quando se busca a efetivdgaim direito fundamental

prestacional é preciso ter em mente qual a respitidsale dos érgéos publicos
para com a sua efetivacdo. A Constituicdo, ao alederminados direitos a

condicdo de direitos fundamentais, e determinaresgamente a alocacédo de
recursos para sua realizacdo, admite o argumentesgava do possivel como
excecdo, e ndo como regra. Os direitos ndo exigitenque ha recursos

disponiveis. Sua mera existéncia determina, pebsia alocacdo dos recursos
necessarios a sua realizagdo. Ainda que ndo sa jpesder a dimensdo da
realidade, é valido ter em consideracdo que ostalréundamentais sociais

primeiramente existem, foram reconhecidos comg &jsor essa razdo devem
ser concretizados, de modo que impdem a alocacfioedarsos necessarios a
esta concretizac&6°

A invocacdo deste postulado sé é possivel quarijlea pretensdo formulada
encontrar respaldo no ordenamento jurididiQ; Houver disponibilidade fatica e juridica

%3 Ainda segundo Andreas Krell, isto se deve as mpsré@ncias decorrentes da Constituicdo de Weimar,
de 1919, considerada por muitos doutrinadores asmémo uma Carta ‘fracassada’, vez que os direitos
sociais ali previstos foram utilizados em sentideerso ao pretendido. Afirma o Autor que “os modesrn
artigos da Carta de Weimar sobre direitos sociaianfi ‘ridicularizados’ por parte dos integrantes da
extrema-direita e esquerda politica, como ‘prongessaias do Estado burgués’ e ‘contos de lendandCo
consequéncia, o legislador fundamental de 1949nciou deliberadamente a formulacdo de normas que
conferem direitos subjetivos a prestaces positpasparte do Estado. Os direitos sociais, cujeaeia
sempre depende de varios fatores econémicos écpslificaram de fora” (KRELL, Andreas Qp. cit., p.

46).

222 OLSEN, Ana Carolina Lope€p. cit.,p. 243.

22 OLSEN, Ana Carolina Lope€p. cit.,p. 212.
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dos recursos necessarios, ou seja, existirem mr@so 6rgdo publico acionado puder
deles dispor.

O cerne da questdo estd na alocacdo dada aosose@xistentes, sabidamente
limitados.

A Constituicdo fornece todos os parametros nedessgrara a andlise da
compatibilidade entre as escolhas feitas pelo aggmblitico e as imposicoes
constitucionais destinadas a assegurar a efetivdg&ovalores e direitos mais caros da
sociedade.

Cabe ao 6rgéo julgador determinar ao Poder Puglieccomprove a veracidade de
suas alegacdes (inexisténcia de recursos), derandstrpara onde foram alocados os
recursos existentes. De posse destas informagdes oduiz verificar se a destinacdo dada
pelo 6rgdo publico encontra guarida na Constitui€ao caso negativo, constitui poder-
dever do juiz obstar a realizacado do gasto maaifeshte inconstitucional.

O problema surge quando ndo constam do orcameni@spesas necessarias para a
efetivacdo de um determinado direito fundamental Roder Judiciario é instado a se
manifestar.

Pode o juiz fazé-lo em favor de uma Unica pessoandp existem milhares de
outras na mesma situacdo mas que nao ingressargjoizam justica? Pode o juiz, de
forma indireta, impedir que outras politicas pladise realizemi?

De acordo com Olsen,

qguando o que esta em pauta é a realizagdo dedifeitdamentais necessarios a
realizagdo da dignidade da pessoa humana, paregeoquoonceito a ser
enfraquecido é de discricionariedade politica paagdo de recursos, e ndo o de
controle jurisdicional. (...) A Constituicdo Dirigie determina o cumprimento da
norma, de modo que este cumprimento deve ser agsa@npara a qual somente
a escassez natural de recursos, devidamente coadaropode ser aceita como
excecao que exonera o cumprimento da obrigacascéseez artificial, fruto de
uma escolha politica, ndo pode ser oposta comifigastio do descumprimento
dos direitos fundamentais’

No julgamento da ADPF n° 45-9/DF, o Supremo Trilblreleral assim tratou da
reserva do possivel:

(.)

26 O juiz atua de forma indireta, pois ndo deterngirpressamente que o Poder Publico deixara deaealiz
tal ou qual politica publica para efetivar o diveitndamental social postulado em juizo, apenasnamido a
implantacdo da politica postulada, cabendo ao dygétor financeiro proceder ao remanejamento deaser
22TOLSEN, Ana Carolina Lope€p. cit.,p. 288-289.
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N&o deixo de conferir, no entanto, assentadagtarsissas, significativo relevo
ao tema pertinente a ‘reserva do possivel’ (Steptf@mes/Cass Sunsteiiihe
Cost of Rights 1999, Norton, New York), notadamente em sedefetevacao e
implementacdo (sempre onerosas) dos direitos dendaggeracdo (direitos
econdmicos, sociais e culturais), cujo adimplemepébto Poder Publico, impde
e exige, deste, prestacfes estatais positivaseat@maatoras de tais prerrogativas
individuais e/ou coletivas.

E que a realizacdo dos direitos econémicos, so@aisllturais — além de
caracterizar-se pela gradualidade de seu processmrtretizacdo — depende,
em grande medida, de um inescapavel vinculo finemcgubordinado as
possibilidades orgamentarias do Estado, de tal mgde, comprovada,
objetivamente, a incapacidade econémico-finanadraessoa estatal, desta ndo
se podera razoavelmente exigir, considerada aalp@it material referida, a
imediata efetivacdo do comando fundado no textGatta Politica.

N&o se mostrard licito, no entanto, ao Poder Ralbliem tal hipétese — mediante
indevida manipulacdo de sua atividade financeioa @blitico-administrativa —
criar obstaculo artificial que revele o ilegitinarbitrario e censuravel propdsito
de fraudar, de frustrar e de inviabilizar o estatiebento e a preservacdo, em
favor da pessoa e dos cidadaos, de condicdes aigt@inimas de existéncia.
Cumpre advertir, desse modo, que a clausula darir@sdo possivel’ —
ressalvada a ocorréncia de justo motivo objetivaenanferivel — ndo pode ser
invocada pelo Estado, com a finalidade de exorsrate cumprimento de suas
obrigacdes constitucionais, notadamente quandsadesnduta governamental
negativa, puder resultar nulificacdo ou, até mesamquilacdo de direitos
constitucionais impregnados de um sentido de esddundamentabilidade.

(...)

Vé-se, pois, que os condicionamentos impostos, gdélasula da ‘reserva do
possivel’, ao processo de concretizacdo dos direito segunda geracdo — de
implantacdo sempre onerosa -, traduzem-se em ubmimrgue compreende, de
um lado, (1) a razoabilidade da pretenséo indiVidoeial deduzida em face do
Poder Publico e, de outro, (2) a existéncia de odifgilidade financeira do
Estado para tornar efetivas as prestagdes positelageclamadas.

(...)

Nao obstante a formulacéo e a execugdo de polifidhicas dependam de
opcOes politicas a cargo daqueles que, por delegpg@ular, receberam
investidura em mandato eletivo, cumpre reconheuerrgio se revela absoluta,
nesse dominio, a liberdade de conformacédo do &elgis| nem a de atuacédo do
Poder Executivo.

E que, se tais Poderes do Estado agirem de mamavel ou procederem com
a clara intencdo de neutralizar, comprometendoedicacia dos direitos sociais,
econdmicos e culturais, afetando, como decorr&atigal de uma injustificavel
inércia estatal ou de um abusivo comportamento rgaveental, aquele nucleo
intangivel consubstanciador de um conjunto irreglte condigbes minimas
necessarias a uma existéncia digna, e essencipi$pdia sobrevivéncia do
individuo, ai, entdo, justificar-se-a, como precgeimente j4 enfatizado — e até
mesmo por razfes fundadas em um imperativo étiédigo —, a possibilidade
de intervencdo do Poder Judiciario, em ordem alidgah a todos, o acesso aos
bens cuja fruicdo lhes haja sido injustamente staipelo Estado.

Este precedente reconheceu de forma expressa ®iljdsde de intervencéo
judicial para o fim de dar efetividade a um dirditadamental. Desta forma, o Judiciario
nao sO tem competéncia para analisar a peca ortamercomo também para determinar
que se realizem as realocacfes que se fizeremsa@eess a fim de tornar concretos 0s

designios constitucionais.
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Portanto, se a Lei Fundamental ja inscreveu enteséa os valores fundamentais
da sociedade, transformando-os em direitos fundasem&o resta outra alternativa ao
administrador do dinheiro publico que reservar e fpr necessario para a sua efetivacao,
sob pena de fazé-lo mediante determinacao judicial.

Ressalte-se que o entendimento aqui defendido naéréme.

Com base na doutrina italiana, o Professor Fern&adary Scaff afirma que tal
decisdo é denominada “sentenca aditiva”, assimmditt® como “aquela que implica em
aumento de custos para o Erario, obrigando-o amhecimento de um direito social ndo
previsto originalmente no orcamento do poder pabtiemandado®”® N&o obstante a
previsao constitucional dos direitos sociais elia f@de credibilidade no Poder Legislativo,
nao vislumbra o Autor a possibilidade de o Podedici@rio implementar politicas
publicas, especialmente por duas razdgs decisdo € pontual e atinge apenas uma pessoa
ou um grupo de pessoasd) © Judiciario ndo é responsavel pela ordenacatespesas e
nao pode interferir no planejamento governamentarogdo pelo Legislativo e pelo
Executivo. Afirma que ndo se pode substituir acdggonariedade do administrador” e a
“discricionariedade do legislador” pela “discricasiredade do juiz” e apenas se mostra
admissivel a sentenca aditiva desde que seus sf@it@nceiros ndo sejam imediatos,
possibilitando ao 6rgdo responsavel pela gestdordogrsos que proceda a devida
destinacdo das verbas no orcamento seguinte, epricoemto & ordem judicial.

Ora, impedir a efetivacdo dos direitos sociaisrpabes de ordem econbémica — a ja
conhecida escassez de recursos — significa perguiéra Economia se sobreponha de
forma absoluta ao Direito, que o discurso neolibdeareducdo da intervencéo estatal e
diminuicdo dos gastos torne inécuo o rol de dissdmduamente conquistados e algados a
categoria de fundamentais em 5 de outubro de 18@8ypva ordem constitucional.

Por mais que se pretenda alterar a configurac@natida Constituicdo de 1988
(por meio de sucessivas emendas, como a EC 20B8 41/2003), o certo é que 0s
direitos fundamentais sociais sdo protegidos paustilas pétre&s e ndo podem ter seu
conteudo esvaziado pelo legislador do futuro.

E se ao Judiciario, como Poder de Estado que é,alghma funcéo, ela ndo pode
ser outra que nao a defesa da ordem juridica. iRortargumentos de ordem econdmica
podem e devem ser considerados, mas a preocupacéog@lo julgador ndo deve ser

228 SCAFF, Fernando Facury. Sentencas aditivas, oireibciais e reserva do possivel. In SARLET, Ingo
Wolfang; TIMM, Luciano Benetti (orgs.Dp. cit.,p. 149.
2 Confira-se artigo 60, § 4°, da CFR.
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unicamente a de buscar o equilibrio fiscal, e sidedazer valer os direitos e garantias
fundamentais.

Bastante elucidativa e em consonancia com o poateista aqui defendido € a
decisdo proferida no Incidente de Uniformizacdo Jdleisprudéncia (Processo n°
2003.72.04004939-1), em 25/06/2004, pela 12 TureiRal do Rio Grande do Sul, cujo
objeto versava em estabelecer qual a renda lim#er &onsiderada para a aplicagdo do
artigo 13 da Emenda Constitucional n® 20/98, aefiuso ou a de seus dependefites.
Nas palavras do Relator, o Juiz Federal Roger RRiqg

(...) Por fim, da leitura do incidente de uniforagao pode-se extrair também a
preocupacdo do INSS com o incremento no nimercedefizios em virtude da
adocdo da interpretacdo impugnada. Esta preocupd@@ode ser erigida a
principio de interpretacao constitucional. Elamigpeito, na verdade, a chamada
clausula da reserva do possivel nos direitos fuedéars sociais, entendida
como limitacdo fatica a eficacia da norma de diréindamental prestacional,
tendo que o conceito de norma constitucional tipcfpio € a de mandamento
juridico constitucional de realizacéo de algo néommedida do possivel, dentro
das possibilidades faticas e juridicas (ver RoA&Kky, Teoria de los derechos
fundamentales, trad. Ernesto G. Valdez, Madrid: t®@ende Estudios
Constitucionales, 1993). A reserva do possivel mEoum principio de
interpretacdo constitucional e ndo pode com istoceafundida. Uma coisa é
dizer que os direitos sociais ndo podem, faticaeyentalém das possibilidades
econdmicas. Outra, bem diferente, é colocar aigastrcomo principio de
interpretacdo, buscando o equacionamento, prévebstrato, de quaisquer
questdes de interpretacdo constitucional. reserva do possivel é um
argumento fatico que pode ser contraposto, acasowddamente comprovado
(0 que nem de longe ocorreu neste feito), no juizoonstitucional de
concordancia prética, informado pela proporcionalichde. A reserva do
possivel é um limite fatico ponderavel na concretigdo da norma tipo-
principio, ndo um a priori l6gico ou normativo, muito menos um principio
hermenéutico. E preciso que se sublinhe esse ponsop pena de a propria
ordem juridica como um todo, especialmente a congicional, ser
suplantada por motiva¢gfes da ideologia econémica jeohegeménica (uma
espécie de “fundamentalismo econémico neoliberal”)— grifo meu.

No mesmo sentido sdo as conclusdes alcancadasigard® Pires Calciolari ao

analisar, de forma critica, o sentido que tem dafio a reserva do possivel no Brasil:

E mais; tem-se alcado a reserva do possivel aodgrguincipio, 0 que, ao Nnosso
entender, € um completo absurdo, pois ndo se pardeadacteristica normativo-
deontolégica a uma construcdo doutrindria sem @endivo arcabouco
normativo.

230 A Emenda Constitucional n® 20/98, em seu artigp de8erminou que o salario-familia e o auxilio-
reclusdo serdo concedidos aqueles que tenham bemdamensal igual ou inferior a R$ 360,00 (treasr
sessenta reais). ApGs sua promulgacao, duvidagaurgcerca do titular da renda a ser considenala,
dizer, do segurado ou dos seus dependentes, ahsggiropositura de acdes judiciais visando esmara
questao. No julgamento mencionado, a Turma Recdms@lio Grande do Sul concluiu que era a renda dos
dependentes que deveria ser considerada paraditentessao do beneficio. Ndo obstante, em sede de
Repercussdo Geral, o0 Supremo Tribunal Federal fireamendimento contrario.
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E claro, e ndo podemos deixar de frisar, que nimgéébrigado ao impossivel.
A méaxima j& consagrada no classico brocardo latidoimpossibilia nemo
tenetur(ninguém pode ser obrigado a fazer o impossivat)sso ver, para além
de principio, é imperativo fatico excludente delquer obrigacdo. Todavia, ndo
basta a mera argumentacéo; é preciso comprovaséa ohepossibilidade fatica,
como bem asseverou Celso de Mello. Do contrarioreoms o risco de ver
perecer ndo sé os direitos sociais mas também digidnais, ja que estes
ultimos requerem também prestacdes publicas parafstividade.

Assim, igualmente argumento de que o Judiciari@riete na esfera de
competéncia dos outros Poderes quando prolatadgscigue tém impacto
orcamentario ndo merece acolhida. Essa aparergdeiréincia €, a bem da
verdade, cumprimento de fungé@o constitucional dadaludiciario que deve
proteger a Carta Magna e zelar pela sua efetivideol®o j& pontuamos no
Capitulo 1. Apenaad argumentandumesclarecemos que, para 0s que ndo se
convencem com 0S argumentos postos, 0s gastoswoprinento de sentenga
e decisdes judiciais condenatérias contra a Uni@ion@téria previdenciaria,
assistencial e de salde publica s&o irrisérios dpaomparados as quantias
desvinculadas do orcamento da Seguridade Socrab tiwemos a oportunidade
de demonstrar em gréafico sobre despesas do ar@08e resse capitulo.

Temos como claro que, em matéria de direitos spaargumento da reserva
do possivel ndo deve prevalecer na situagdo dtwaavel a argumentagdo da
impossibilidade fatica em realizar os imperativosgtitucionais sociais diante
da situac&o claramente superavitaria do orcamenf&eduridade Social

2.7. Politicas publicas e a¢fes coletivas

O sistema processual brasileiro possibilita quefasd dos direitos seja veiculada
por meio de a¢des individuais ou de acdes coletivas

Nossa tradicdo juridica, inspirada no modelo lihgreestigia o ajuizamento de
acOes individuais, ndo obstante os estudiososaldggs publicas defendam que as acbes
coletivas s&o mais adequadas a taf¥fnpelo menos por trés razdes:

a) E de interesse de toda a coletividade que tagosles que se encontram na
mesma situagédo recebam o mesmo tratamento doseBdridslicos;

1 CALCIOLARI, Ricardo PiresOp. cit.,2009, p. 173.

%32 gegundo Alfredo Buzaid, “o dltimo quartel destewé assiste a uma profunda transformacdo da
sociedade, debilitando-se cada vez mais a concapgiadualista do direito, que vai cedendo lugarrmaa
concepcgdo social, com o triunfo da politica de mas®minante no mundo contemporéneo. Entra, no
conjunto, um elemento, que sempre existiu, massquagora comec¢a a adquirir realogoovo Dos direitos
reconhecidos em favor do povo, muitos foram incaag@os em normas constitucionais e outros figuram na
legislacéo ordinaria. Ha o direito a vida, a saaaetrabalho, ao bem-estar, a educacgéo, ao meieai@le a
segurancga, que tem uma conotacéo social, sendmatia designados pdireito coletiva A preocupacao

do legislador moderno foi ndo s6 de reconheceraphemte esses direitos, como também de dota-los de
instrumentos aptos a sua protecdo, ndo se contientzom atribui-los a um determinado 6rgdo, como o
Ministério Publico, mas disseminando-0s as pesstmasjasses e as categorias profissionais, em tasor
quais conferiu legitimidade para estarem em juigtemdendo em nome préprio direito alheio. Esta é, a
Nnosso ver, a corajosa revolucao, que mudou os gsiadr direito tradicional e introduziu nova nometma

a tutela dos direitos coletivos” (grifos do Aut¢BUZAID, Alfredo. Consideracdes sobre o mandado de
seguranca coletivoS&o Paulo: Saraiva, 1992. p. 13-14).
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b) A resolugcéo de conflitos individuais por meio agbes coletivas reduz
significativamente o niumero de ac¢des individuas mma Unica deciséo judicial tem o
condao de abarcar inUmeros interessados que setemaa mesma situacao juridica;

C) As acdes coletivas sdo, nas palavras de Rodi@f@Camargo Mancuso,

instrumento

de umalegitima participacaprespaldada pelo lidimo direito que a cada cidadao
assiste de ter ndo apenas uma vida, mas ‘qualidadeida’; ndo qualquer
administracdo mas aquela proba e eficaz. Deveria o Estado-Adtragéo,
assim, ficarreconhecidoao cidad&@o, quando este, exercendo um démito
subjetivo piblicolhe indique, via jurisdicional, a omissao queeusgr suprida, a
acdo que o interesse publico impde seja praticada ioregularidade que deve
ser corrigida. (grifos do Autofy’

A eminente jurista Ada Pellegrini Grinover expressen maestria este avango, sob

a Otica do jurisdicionado e sob a 6tica do Judiiar

Também o Poder Judiciario foi beneficiado peloxgssos coletivos, em termos
de projecao e racionalizacéo do trabalho. A sobgecdos tribunais e a sensacgéo
de inutilidade das decisfes individualizadas erayjraveadas pela frequente
contradicdo dos julgados e pela demora na solugio abntrovérsias. A
finalidade social da funcéo jurisdicional, que édeificar com justica, perdia-se
diante da fragmentacdo e pulverizacdo dos confléempre tratados a titulo
individual. A substituicdo de decisbes atomizadaa éxpressdo de Kazuo
Watanabe) pelo tratamento molecular das contra&réevando a solucdo do
Judiciario, de uma s6 vez, conflitos que envolveithares ou milhées de
pessoas, significou tornar o juiz a peca principalcondugcédo de processos de
massa que, por envolverem conflitos de massa, eéémpre relevancia politica e
social. Gracas aos processos coletivos, o Judiciddindo de uma posicao
frequentemente distante e remota, tornou-se proistgo das grandes
controvérsias nacionafs!

Destaca-se, nesta toada, a importancia da atuac®diristério Publico que, por

expressa determinacao constitucional,

pode negociar em patamar de igualdade com a Admeigi ou com os Entes
Privados — que eventualmente prestam servicosqodbbu tém obrigacdo de
atender determinada politica publica —, e agir arfzq) ultrapassando os
obstaculos existentes (como custas, honorarioscatiems, preparo técnico

para deduzir e defender o direito desrespeitadglieomuito dificilmente ocorre

com entidades da Sociedade Civil organizada, erecedpaquelas dedicadas a
defesa dos direitos socids.

233 MANCUSO, Rodolfo de Camargo. Acdo Civil Publicastrumento de participacdo na tutela do bem
comum. InParticipacéo e Process@2007hb, p. 197.

234 GRINOVER, Ada PellegriniA marcha do processoRio de Janeiro: Forense Universitaria, 2000. p. 25
26.

235 FRISCHEISEN, Luiza Cristina Fonsed®oliticas publicas: a responsabilidade do adminisador e o
Ministério Publico. Sao Paulo: Max Limonad, 2000. p. 113.
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Infelizmente, passados mais de 20 (vinte) anosddsi@ da Lei n°® 7.347/85 e da
Constituicdo de 1988, ainda € muito timida a @fiéo das acdes coletivas para a defesa
dos direitos fundamentais sociais, como também dicidwio tem demonstrado muita
cautela no manejo dos poderes que lhe foram cdofena sua conducéo.

Como observa a Professora Ada Grinover, ndo ha cagar que

€ muito mais facil julgar uma causa individual paat no direito positivo
tradicional do que uma lide coletiva. Esta, ndoo,raenvolve éareas do
conhecimento estranhas a ciéncia juridica, viste guransdisciplinaridade é
uma das mais marcantes caracteristicas da tutéddiuonal coletiva, ou pde
em xeque a classica divisdo dos poderes quandousgiana em juizo a
adequacdo de uma determinada politica pulblica astwgdo ou o
desatendimento de direitos sociais legalmente @i Nao obstante, ainda é a
regra que a andlise do trabalho de um magistrgdonsedida pelo nimero de
processos julgados e ndo pela relevancia socies.daéinda vale mais julgar dez
causas iguais que uma coletiva, mesmo que esteiamdua lide daquelas dez e
de dezenas de outras, futuras e idénfitas.

As vantagens das agbes coletivas s&o evidentespdas as causas envolvendo
direitos difusos, coletivos e individuais homogé&nelNo entanto, a deciséo judicial ali
proferida, por mais abrangente, ndo tem o condaaride diretamente uma politica
publica, quando muito influencia os Poderes respaais pela sua elaboracdo nos casos
futuros. O Poder Judiciario apenas afasta as itlglds e inconstitucionalidades
constatadas na politica, adequando-a aos comaedais,| sem desbordar dos limites de

sua competéncia.

Tragadas as balizas que devem orientar a atuag#éajuno controle das politicas
publicas, a tarefa a seguir, objeto do Capitulé @nalisar como o Poder Judiciario vem
decidindo as questfes envolvendo as politicas gasbfrevidenciarias, identificando, nos
casos selecionados, os critérios utilizados nagiuéntos, inclusive nos casos de acdes

coletivas.

3% GRINOVER, Ada Pellegrini. Garantia de acesso éigasom efetividade. In MILARE, Edis (coordA.
acdo civil pablica apés 20 anos: efetividade e dé&ss. Sd0 Paulo: Revista dos Tribunais, 2005. p. 31.
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O CONTROLE JUDICIAL DAS POLITICAS PUBLICAS
PREVIDENCIARIAS

Estabelecidos o0s contornos do direito fundamentaprévidéncia social, as
diretrizes impostas (politica de Estado) na forgédadas politicas de Governo, de um
lado, e 0 ambito de atuacéo judicial no seu comtrd¢ outro, cumpre-nos agora analisar
como esta interacao tem ocorrido na préatica.

Foram selecionadas decisdes judiciais que demamsteano o Poder Judiciario
tem se manifestado quando instado a se pronunclae 0 direito fundamental em
questao, quer para dizer sobre a constitucionaidadlegalidade de um ato normativo,
quer para dizer sobre a competéncia do 6rgdo aldezh casos de omissdo do Poder
competente.

A partir desta analise de casos, buscaremos igemtfe existe um alinhamento
ideologico entre os Poderes, tarefa um tanto quigidria, especialmente em face do
modelo de controle judicial adotado pelo sistenwsib@iro, que permite a declaracéo de
inconstitucionalidade por qualquer juiz no casoceeto, 0 que esta longe de significar que

seu entendimento reflete o dos demais.

3.1. Andlise de casos

3.1.1. Valor do beneficio: calculo da renda mensalicial

O artigo 202 da Constituicdo Federal, em sua redagginaria, estabeleceu novo
critério de calculo da renda mensal inicial dosefieios, de forma que corresponda a
média dos trinta e seis Ultimos salérios de cauntyéo, corrigidos monetariamente més a
mes.

O dispositivo apenas foi regulamentado quase trés depois, com a edicao da Lei
n° 8.213/91.

A maior controvérsia decorrente da alteracdo garmutorno da legislacéo aplicavel
aos beneficios concedidos no periodo compreendite 85/10/1988 e 05/04/1991 (termo
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final fixado pelo artigo 59 do ADCT para a edi¢caolci de Beneficios), j& que o artigo
144 da Lei n° 8.213/91, embora tenha determinadevisdo dos beneficios concedidos
neste periodo, fixou seu termo inicial em junho 1892, vedando o pagamento de
quaisquer diferencas anteriores.

Apds muito embate, o Supremo Tribunal Federal firmcentendimento de que o
artigo 202 nao era autoaplicavel, como demonstsaseguintes ementas:

“EMENTA: Previdéncia Social.

Ora, esta Primeira Turma, ao julgar os ERE 153.68Btor o Sr. Ministro
SYDNEY SANCHES, ja decidiu que o disposto no art&fi2 da Carta Magna
sobre o calculo da aposentadoria ndo é autoapljggvedepender de legislacdo
gue posteriormente entrou em vigor (Leis 8.212.24d38 ambas de 24.07.91).
Portanto, a esse proposito, e até a entrada emdaglegislacio acima referida,
continuaram vigentes as normas editadas anteridengeratual Carta Magna,
razdo por que foi correto o calculo feito pelo reeote quanto ao valor do
beneficio, que também levou em conta a atualizagéeetaria das contribuicdes
consideradas para esse calculo, segundo aquelaasiondo se desrespeitando
assim o principio — reafirmado no artigo 201, &l3°atual Constituicdo — de que
todos os salarios de contribuicdo consideradoséahtulo do beneficio serédo
corrigidos monetariamente.

Dessa orientacéo discrepou o0 acérdao recorrido.

Recurso extraordinario conhecido e provido.”

(STF, RE 157.042, Relator Ministro Moreira Alves] [D9/04/96).

Também o Supremo Tribunal Federal concluiu pelastiticionalidade da

limitac&o imposta pelo paragrafo Unico do artigd @4 Lei n°® 8.213/9Verbis

EMENTA: CONSTITUCIONAL. PREVIDENCIARIO.
AUTOAPLICABILIDADE DO ART. 202 DA CONSTITUICAO FEDRAL.
ALEGACAO IMPROCEDENTE. SUPERVENIENCIA DAS LEIS 8.2191 E
8.213/91. INTEGRACAO LEGISLATIVA. RECURSO EXTRAORDNARIO
NAO CONHECIDO.

1 — O art. 202, “caput”, da Constituicao Federab ré autoaplicavel, por
necessitar de integracao legislativa, para compleanes conferir eficacia ao
direito nele inserto.

2 — Superveniéncia das Leis 8.212/91 e 8.213/9Mmamsem as quais a vontade
da Lei Maior ndo se cumpria.

Recurso extraordinério ndo conhecido.

(STF, RE n° 193.456-5/RS, DJ 07/11/1997, Relaton ma acordao Ministro
Mauricio Corréa).

A norma inscrita no artigo 202 néo integra o codtedo direito fundamental a
previdéncia social na medida em que cuida de fa@ardal calculo, matéria que, no nosso
entender, ndo deve constar de texto constitucional.

O § 3° do artigo 201 da Constituicdo assegura i@e¢@o de todos os salarios de
contribuicdo considerados no célculo do benefitimma que efetivamente nos diz como
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deve ser realizado o direito a previdéncia em &lap céalculo inicial do beneficio e que
ja é suficiente para a sua salvaguarda.

No entanto, tanto uma como a outra nao sdo imedgute aplicaveis, na medida
em que ndo estabelecem os indices de correcdoem smglicados, ensejando a sua
complementagdo pelo legislador ordinario. Por tatdo, consideramos correta a
interpretacdo dada pela Corte Suprema quanto asefstos.

O mesmo néo € possivel dizer em relacdo a limital#o efeitos da revisdo
determinada pelo artigo 144 da Lei n°® 8.213/91.

Ndo ha amparo para o tratamento diferenciado cadorgaos segurados que
tiveram seus beneficios concedidos no periodo dEO@B a 05/04/91 e aqueles que o
receberam a partir dai, valendo-se apenas e tdenserdodiscrimendata (antes e depois
de 05/04/1991), como se os segurados pudessenmersaallata em que ficariam doentes,
a data em que implementariam o requisito etaritgata do seu 6bito, etc., etc.

Concordamos, aqui, com os fundamentos invocadaos @eido Relator Marco
Aurélio, que restou vencido, apontando a incorgbnalidade da restricdo imposta pelo

artigo 144 yverbis

(...) A Constituicdo Federal de 1988 previu, denfarclara e precisa, a
atualizacdo dos salarios de contribuicdo, afastandssim, verdadeiro
enriquecimento sem causa. Explico: na vigéncia mi@ro juridica anterior o
futuro beneficiario da Previdéncia Social contrébaipartir da moeda atualizada.
Quando verificada a oportunidade de contraprestgggElo Instituto este a
honrava de forma defasada, ou seja, procedendéladado beneficio a partir
nao do valor representado a época do recolhimezitogalario de contribuicao,
mas a partir do valor nominal deste Ultimo em gesepa passagem de até doze
meses.

Atente-se para o esdrixulo quadro suscitado pedstahento de efeitos
financeiros no periodo de outubro de 1988 a maib9®2. Por forca do disposto
no artigo 58 do ADCT, os beneficios entdo mantigek previdéncia social,
tiveram os valores revistos, sendo restabelecigoder aquisitivo expresso em
ndmero de salarios minimos na época da concessao.

(..)

Pois bem, surge, entdo, o seguinte resultado. Bémedicancado até 5 de
outubro de 1988 tornou-se passivel de atuacaoopga flo citado artigo 58. Os
deferidos apés tal data e até 5 de abril de 198oqo fixado pelacaput do
artigo 144 em analise, ndo o serao.

O conflito exegético salta aos olhos, ndo merecesmm frutificar.

Concluimos, assim, que o Supremo Tribunal Fededial feriu o conteido do
direito fundamental & previdéncia social ao diaex q artigo 202 da Constituicdo Federal
ndo é autoaplicavel, reconhecendo a competéncRoder Legislativo para disciplinar a
matéria, seguindo os contornos estabelecidos pgto tonstitucional (correcdo de todos

os salarios de contribuicdo), estes sim integrafaedireito fundamental.



No entanto, ao considerar constitucional a limibeigdposta pelo artigo 144 da Lei
n°® 8.213/91, tratou de forma diferenciada segurgdesse encontram na mesma condi¢ao,

sem qualquer justificativa l6gico-racional a autaria discriminacao.

3.1.1.1. Fator previdenciario

A Emenda Constitucional n® 20/1998 alterou subsiémente a redacao originaria

do artigo 202 da Constituicdo Federal. O dispasitigformado, atualmente em vigor,

apenas trata do sistema de previdéncia privada.

Foi desconstitucionalizada a norma que determirgaxcarrecdo dos 36 (trinta e
seis) ultimos salarios de contribuicdo, supresséor@io deveria trazer qualquer prejuizo
ao segurado, na medida em que permaneceu inatacgaehntia inscrita no 8 3° do artigo

201, que assegura a correcdo de todos os salériosntfibuicdo considerados no calculo

do beneficio.

Foi entdo editada, em 26/11/1999, a Lei n° 9.8d@6dd nova redacao ao artigo 29

e 88, dos quais se destacam:
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Art. 29. O salario de beneficio consiste:

| — para os beneficios de que tratam as alibeas do inciso | do art. 18, na
média aritmética simples dos maiores salarios d&ibaicado correspondentes a
oitenta por cento de todo o periodo contributivojltiplicada pelo fator
previdenciario;

Il — para os beneficios de que tratam as alineas ee h do inciso | do art. 18,
na média aritmética simples dos maiores salarios amtribuicdo
correspondentes a oitenta por cento de todo odmedontributivo.

(..

§ 7° O fator previdenciéario sera calculado considéo-se a idade, a expectativa
de sobrevida e o tempo de contribuicdo do seguaadse aposentar, segundo a
formula constante do Anexo a esta Lei.

§ 8° Para efeito do disposto no paragrafo antesi@expectativa de sobrevida do
segurado na idade da aposentadoria sera obtidatia e tabua completa de
mortalidade construida pelo Instituto Brasileiro @eografia e Estatistica,
considerando-se a média nacional Unica para anthesxos.

§ 9° Para efeito da aplicacdo do fator prevideiwiw tempo de contribuicao do
segurado serdo adicionados:

| — cinco anos, quando se tratar de mulher; ou

Il — cinco anos, quando se tratar de professor aumprove exclusivamente
tempo de efetivo exercicio das funcbes de magisté&ieducacao infantil e no
ensino fundamental e médio;

Il — dez anos, quando se tratar de professoracgueprove exclusivamente
tempo de efetivo exercicio das fungdes de magist&ieducacao infantil e no
ensino fundamental e médio.

O Anexo da Lei n° 8.213/91, referido no § 7°, eddeu a férmula do fator

previdenciario:
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f=Tcxax [1+(d+Tcx3]
Es 100

(f = fator previdenciario; Es = expectativa de softa no momento da
aposentadoria; Tc = tempo de contribuicAo até o embon da
aposentadoria; Id = idade no momento da aposerador aliquota de

contribuicdo correspondente a 0,31)

O fator previdenciario foi introduzido pela Lei 876/99 como o novo critério de
calculo do salério de beneficio.

Guardando coeréncia com o que afirmamos anteridanen matéria deve ser
disciplinada efetivamente por lei ordinaria, posis#mdo o constante aperfeicoamento do
sistema previdenciario e a apuracédo de beneficios walores se aproximem, 0 maximo
possivel, do salario percebido pelo segurado quandatividade.

Esta afirmacdo esta longe de defender que aoddgisbrdinario é outorgado um
verdadeiro cheque em branco, a ser preenchido aobskprazer. Sua margem de
discricionariedade € minima, vez que todos os sEuwgornos ja estao previamente
estabelecidos.

Com isso queremos dizer que o novo critério deut@lcriado pela Lei n°® 9.876/99
€ inconstitucional por trazer em sua férmula um ponente redutor ndo amparado pela
Lei Maior, qual seja a idade.

O fator previdenciario desestimula, as escancasaposentadorias precoces, pois
reduz significativamente o valor do beneficio aegusados que optam por parar de
trabalhar mais cedo, ndo obstante tenham cumprdoéacia exigida.

N&o se retira do 6rgédo politico competente pa@raulacéo das politicas publicas
previdenciarias a opcdo em estimular a permanétesa trabalhadores na ativa. No
entanto, os desestimulos & aposentacdo ndo poddmtirerimitacdes ao direito
fundamental ndo acobertadas pelo texto constitation

De acordo com a Constituicdo Federal de 1988, dei@afator a ser considerado
apenas na concessdo do beneficio de aposentadoridade, ndo podendo ser utilizada
como um dos componentes do calculo de qualquefiben@nclusive dela mesma), como
guer a Lei n® 9.876/99.
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A bem da verdade, o que pretendeu o legisladofctmsertar” o erro ocorrido
quando da aprovacdo da Emenda Constitucional n2928/ que, ao extinguir a
aposentadoria por tempo de servico proporcionauaregra de transicdo aplicavel aos
segurados que ja eram filiados ao Regime Geral @i211998, mas ainda ndo haviam
cumprido todos os requisitos para se aposentar.odnan transitoria possibilitou a
concessao do beneficio a tais segurados desde umogrissem um tempo de servigo
adicional (denominado “pedagio”) e preenchesseaquisito etario.

S6 que, por um *“cochilo” do legislador reformadaps segurados que
ingressassem no sistema apo6s 16/12/1998 seriadidacaposentadoria por tempo de
contribuicdo integral se comprovada a caréncia & (tento e oitenta) contribuicdes,
independentemente da idade.

Desta forma, a Emenda 20 conseguiu criar uma rdgrdransicdo (que em
principio deveria ser mais benéfica) mais rigida glee a nova regra, exigindo a
comprovacdo de idade minima para a concessao aerdpdoria proporcional e ndo o
fazendo para os casos de aposentadoria integral.

A ocasidao ideal (denominada pelos cientistas poBti como “janela de
oportunidade”) para a exigéncia do requisito ethde casos de aposentadoria por tempo
de contribuicdo, aplicavel aos segurados que isgssem no sistema a partir de
16/12/1998, era a Emenda Constitucional, instruméegal adequado para a alteragéo
pretendida. No entanto, perdeu-se a oportunidadef@ma encontrada para corrigir a
omissdo foi a introducdo do requisito etario comm dos componentes do fator
previdenciario.

Na avaliagdo de Marcus André de Melo,

a estratégia do governo para assegurar a idadepwsentadorias do regime
geral, mesmo tendo sido derrotado em um DVS sobassonto, durante a
votacdo no plenario, assumiu outro formato. O Etkeculogrou atingir os
mesmos objetivos através da adocdo de um mecarmsnimaixa visibilidade.
Com base em esquemas similares adotados na Rédiagca e Suécia (Weaver,
1998; Myles, 1998), o Executivo introduziu o “fatprevidenciario” — na
realidade um redutor a ser aplicado a taxa de ig§mslas aposentadorias em
funcdo de trés variaveis (a expectativa de vidaaarte dos pensionistas, a
média de remuneragdo no passado, e a idade). Egsentm penaliza as
aposentadorias precoces e beneficia 0s que peremaneeais tempo na ativa. A
idade minima da aposentadoria converte-se em umrlhasindividual sob
condicBes bastante restrifds.

T MELO, Marcus AndréOp. cit.,2002, p. 133.
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O fator previdenciario teve sua inconstitucionalelasuscitada nas ADINS ns.
2.110-9/DF e 2.111-7/DF, propostas pelo Partido @osta do Brasil (PC do B).

O Supremo Tribunal Federal reconheceu a constitabiade do fator
previdenciario, cuja ementa transcrevemos parcrameefletindo com bastante clareza

0s argumentos utilizados pelo Eminente Relatorjrudtto Sidney Sanchesgerbis

(...) No que tange ao montante do beneficio, oa, ggjanto aos proventos da
aposentadoria, propriamente ditos, a Constituigitefal de 5.10.1988, em seu
texto originario, dele cuidava no art. 202.

O texto atual da Constituicdo, porém, com o advelatdE.C. n® 20/98, j4 ndo
trata dessa matéria, que, assim, fica remetida tewsos da lei”, a que se
referem o ‘caput’ e o § 7° do novo art. 201.

Ora, se a Constituicdo, em seu texto em vigor, §é& trata do célculo do
montante do beneficio da aposentadoria, ou metlaw,respectivos proventos,
nao pode ter sido violada pelo art. 2° da Lei 878, de 26.11.1999, que, dando
nova redacdo ao art. 29 da Lei n° 8.213/91, cuiekatamente disso. E em
cumprimento, alias, ao ‘caput’ e ao paragrafo 7Aalm art. 201.

2. Alias, com essa nova redacdo, ndo deixaram ded®ados, na Lei,
critérios destinados a preservar 0 equilibrio foewm e atuarial como
determinado no ‘caput’ do novo art. 201.

O equilibrio financeiro € o previsto no orcamenrgoad da Unido.

E o equilibrio atuarial foi buscado, pela Lei, contérios relacionados com a
expectativa de sobrevida no momento da aposengadoom o tempo de
contribuicdo e com a idade, até esse momento,ndaaicom a aliquota de
contribuicdo correspondente a 0,31%¢2.)

Maior destaque deve ser dado a Declaracdo de \fosentada pelo Ministro
Nelson Jobim, adentrando com profundidade na andlisfator previdenciario, com o
intuito de demonstrar sua constitucionalidade. @pbnto de vista econdmico, ressalte-se.

Vejamos alguns trechos importantes:

(..)

Em relagdo a essa questdo do fator atuarial, conuen de que a férmula
estabelecida na lei através desses calculos pagsasso, estabelecendo a
correcdo monetdaria de todas as contribuicbes —daanagitmética simples das
80% maiores contribuigBes, aplicando-lhes o fatoevidenciario -, é
exatamente o critério para a busca de um minimdlilegou atuarial ndo
ortodoxo, pois ndo corresponde ao valor da capétgdio da contribuicdo, mas ao
calculo que leva em conta o tempo de contribuigdpgercentual, a idade do
trabalhador no momento da aposentadoria e, panajlto célculo relativo a
expectativa de vida do cidadao.

Essa é a Unica forma possivel de se buscar umiteguibtuarial dentro do
sistema. Nao vejo lesdo constitucional. Poderarhawgdamente, divergéncia
sobre qual seria a melhor forma de calcular atiraeiate, mas essa opcéo cabe
ao legislador.

N&o nos cabe apurar, através da fixacdo da Cadgébttuqual a melhor formula,
salvo, evidentemente, se estivéssemos perantedrmalé totalmente abusiva e
ndo razoavel. E aqui ha um indice de razoabilidatmso no sentido de se
estabelecer minimamente, na busca da justica sooiah relacdo entre

238 pyblicada no DJ 05/12/2003.
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contribuicdo e expectativa de vida, de forma queebxs que contribuirem

durante um periodo de tempo maior compensem agmtpo®rias precoces, que
inviabilizam o processo de justica social referido.

(...)

Sr. Presidente, para encerrar, nessa parte, achmpa8r. Relator. Porém, ele
sustentou pelo menos um motivo para ndo acompadiz@ndo simplesmente

gue a Constituicdo Federal, com a reforma da Eme€udstitucional n® 20, ndo

previu nenhuma forma de calculo.

Acompanho integralmente o Relator.

Espero ter sustentado, também, que é absolutameraével, observados os
principios estabelecidos do equilibrio atuarial irariceiro e, também, das
obrigacdes correspondentes.

E como voto nessa parte, indeferindo.

Ao expor seu voto, o Ministro Nelson Jobim foi tlmente confrontado pelo
Ministro Marco Aurélio, que também apresentou Degjao de Voto, no que restou
vencido, apontando as razbes que o levam a conaiar inconstitucionalidade do fator

previdenciarioyerbis

(...) Para mim é sinonimia: fator previdenciariofator idade sdo a mesma coisa,
porque, em Ultima andlise, tomou-se o elemento eidpdra nortear-se 0s
proventos da aposentadoria — isso ninguém poder.n8gado vamos afastar
daquela equagéo alfabética, que resulta em uma geantia, o item alusivo a
idade. A idade norteia a época e os proventosalwigiade.

(...)

Digo que fator idade e fator previdenciario sigrafin a mesma coisa porque a
idade repercute no célculo do beneficio e, dafeesd siglas da equacéo para
chegar-se ao valor do beneficio, tem-se a idadmammento da aposentadoria.
Ao lado dessa idade, parte-se para 0 que se debwrf@rpectativa de sobrevida
no momento da aposentadoria”. Entdo, ndo ha a meéteda de que se
emprestou o rétulo ao novo trato da matéria, oladfator previdenciario, que
pode ser entendido as claras, com uma transpan@a@is, como o fator idade.
Precisamos perquirir se esse discrimen € harm@uigoa propria Constituicdo
Federal; se o discrimen até mesmo é razoavel, adtuzjue normalmente
acontece e dadas outras exigéncias para se telosendpdoria, estas sim
previstas na Constituicdo Federal.

Se formos ao artigo 201 da Carta da Republica, edacio decorrente da
Emenda Constitucional n® 20, veremos que esseo &€, 8§ 7°, incisos | e II,
estabelece certas condi¢cbes constitucionais pagacise a aposentadoria. No
tocante a idade, a previséao ficou limitada a agasenia por idade propriamente
dita. Ndo se estendeu esse elemento a aposentgderantes era por tempo de
servico e que a Emenda Constitucional n® 20 tramsfo em aposentadoria por
tempo de contribuico.

Ha mais, e ai precisamos perceber o alcance doarsds/ dispositivos
constitucionais a partir de principios que devepnezisam nortear a sua leitura,
compreendendo-se até mesmo que, como lecionadoPpefessor Inocéncio
Martires Coelho, ndo temos, em um sistema, nornmE®nipativeis. A
Constituicdo Federal € um grande todo e ndo podeactscinar, relativamente
a um certo instituto, a margem dos principios nel#idos.

(..)

Com a maxima vénia ao entendimento majoritario @s malta Corte de Justica,

entendemos que as razdes invocadas para o reacmenécida constitucionalidade do fator
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previdenciario destroem, em boa parte, o contewddikito fundamental a previdéncia
social.

N&o foi mantida a unidade da Constituicdo, na nzeeith que se desconsiderou
que: () o requisito etario apenas € exigido na concedsdmeneficio de aposentadoria por
idade, sendo indevida sua inclusdo no calculo awfi®o com o intuito de postergar,
tanto quanto possivel, a inatividade) s beneficios previdenciarios sdo custeados por
contribuicdes especificas que, salvo efetiva corgg@o em contrario, sdo suficientes para
arcar com as despesas do sistema.

Também importa em retrocesso social por desestimdé forma sorrateira, 0
exercicio do direito ao beneficio. Se o fizesse iamtd estimulos construtivos, como a
ampliacdo do mercado de trabalho, o crescimentecdaomia, 0 aumento dos salarios e
da qualificacdo dos trabalhadores, entre outrospl@ma algum teria. No entanto,
desestimula o segurado mas néo lhe oferece natt@@m

O pior. Os dados embutidos na forma de calculocsfauflados, criando-se uma
operacdo matematica absolutamente ininteligiveh mamaior parte dos segurados da
Previdéncia Social. Ou seja: além de o valor ddaenensal inicial em muito se distanciar
do valor das contribuicdes pagas pelo seguradodguam atividade, dificulta-se a defesa
do direito por tornar nebuloso o calculo.

A suposta eficiéncia econdmica da medida ndo dergasdiante de tanta afronta
aos postulados constitucionais, especialmente astulpdo fundante do Estado

democratico brasileiro: a dignidade humana.

3.1.2. Beneficiarios: companheiros homossexuais

Os beneficiarios da Previdéncia Social sdo os adgsre os dependentes. Os
dependentes se vinculam ao sistema de forma iadeet decorréncia da relagdo juridica
existente entre o segurado e a Previdéncia S&s#o indicados no artigo 16 da Lei n°

8.213/91 e divididos nas seguintes classes:

| — o cOnjuge, a companheira, o companheiro e hw fitdo emancipado, de
qualquer condi¢&o, menor de vinte e um anos ouidtos&®

Il — os pais;

Il — o irmdo ndo emancipado, de qualquer condigdenor de vinte e um anos
ou invalido?*°

239 A redacdo original do inciso | ndo exigia que lbdindo fosse emancipado, sendo alterada pela®Lei n
9.032/95.
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§ 1° A existéncia de dependente de qualquer dasedadeste artigo exclui do
direito as prestagfes os das classes seguintes.

§ 2° O enteado e o menor tutelado equiparam-dbaarfiediante declaracéo do
segurado e desde que comprovada a dependéncia nécandma forma
estabelecida no Regulamento (redacao dada pel® Beb28/97).

§ 3° Considera-se companheira ou companheiro ®®pege, sem ser casada,
mantém unido estavel com o segurado ou com a skguta acordo com § 3° do
artigo 226 da Constituicdo Federal.

§ 4° A dependéncia econdmica das pessoas indicadasiso | € presumida e a
das demais deve ser comprovada.

Em sua redacéo originaria, a Lei n° 8.213/91 tambénsiderava dependente do
segurado, na ultima classe, a pessoa designaday mervinte € um anos ou maior de
sessenta anos ou invalida. O inciso IV foi revogaela Lei n°® 9.032/95.

Ao tratar do beneficio pensdo por morte, a CongfituFederal apenas mencionou
que ele é devido em caso de morte do segurado thoowemulher), ao cénjuge ou
companheiro e dependentes (artigo 201, V).

O beneficio foi regulamentado pelos artigos 74 a dé&d Lei n° 8.213/91,
considerando-se dependentes aqueles inscritosigo &6 acima transcrito.

Para a legislacdo previdenciaria (artigo 16, § 38)tanto, apenas € considerado
beneficiario o companheiro (ou a companheira) gagtém unido estavel com a segurada
(ou o segurado).

A regra legal é mais restritiva que a norma camstinal, vez que o inciso V do
artigo 201 da Constituicdo Federal ndo exige aigordgcao de unido estavel para que se
configure a relacdo de dependéncia, sendo possigagamento de pensédo por morte a
companheiro/companheira do mesmo sexo.

A interpretacdo sistemética e teleoldgica do tewtustitucional nos leva a concluir
gue o beneficiario da pensao por morte ndo é sélaque vive em unido estavel com o
segurado, pois se a intencéo do legislador comgstinsse a de impor tal limitacdo, seria
suficiente a mencdo ao artigo 226, §*3°De mais a mais, o principio da igualdade
impossibilita que companheiros do mesmo sexo s&jatados de forma discriminatoria,
apenas e tdo somente em razao de suas prefersexiass.

Os Tribunais tém afastado a restricdo imposta paiica publica, ao fundamento

de que ndo acobertada pelo texto constitucional gué afronta o principio da igualdade,

240 Também neste caso a redacéo original do incisedbl exigia que o irm&o ndo fosse emancipado, sendo
alterado pela Lei n® 9.032/95.

41 De acordo com o dispositivo, “para efeito da pratedo Estado, é reconhecida a unido estavel entre
homem e a mulher como entidade familiar, deveniébfacilitar sua conversdo em casamento”.
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tratando de forma diferenciada efetivos dependeafeEnas por conta de suas preferéncias
sexuais.

No julgamento da Apelacéo Civel n® 2000.71.07.0#B@@-0, o Egrégio Tribunal
Regional Federal da 42 Regido julgou procedenteg@o ACivil Publica interposta pelo
Ministério, reconhecendo o(a) companheiro(a) homasad como um dos dependentes
constitucionais do beneficio penséo por morte, @ndéo assim ementado:

CONSTITUCIONAL. PREVIDENCIARIO. PROCESSO CIVIL. AQA CIVIL
PUBLICA. CABIMENTO. MINISTERIO PUBLICO. LEGITIMIDADE.
ABRANGENCIA NACIONAL DA DECISAO. HOMOSSEXUAIS.
INSCRICAO DE COMPANHEIROS COMO DEPENDENTES NO REGIM
GERAL DE PREVIDENCIA SOCIAL.

(..)

1. O principio da dignidade humana veicula parémsegssenciais que
devem ser necessariamente observados por todosg@gséestatais em suas
respectivas esferas de atuacéo, atuando como atemsmutural dos proprios
direitos fundamentais assegurados na Constituigcao.

2. A excluséo dos beneficios previdenciarios, exfigala orientacdo sexual,
além de discriminatéria, retira da protecdo estpémisoas que, por imperativo
constitucional, deveriam encontrar-se por ela aidas.

3. Ventilar-se a possibilidade de desrespeito cejufpo a alguém, em
funcdo de sua orientacdo sexual, seria dispenatantento indigno ao ser
humano. Nao se pode, simplesmente, ignorar a cdmgiessoal do individuo,
legitimamente constitutiva de sua identidade péss@aqual, sem sombra de
davida, se inclui a orientagdo sexual), como seasplecto ndo tivesse relagéo
com a dignidade humana.

4. As nocdes de casamento e amor vém mudando @o lda historia
ocidental, assumindo contornos e formas de maaifé@et e institucionalizagéo
plurivocos e multifacetados, que num movimentordesformacédo permanente
colocam homens e mulheres em face de distintas ibiimEsles de
materializacdo das trocas afetivas e sexuais.

5. A aceitacao de unides homossexuais € um fendmandial — em alguns
paises de forma mais implicita — com o alargaméatcompreensao do conceito
de familia dentro das regras ja existentes; enosute maneira explicita, com a
modificacdo do ordenamento juridico feita de mo@barcar legalmente a uniao
afetiva entre pessoas do mesmo sexo.

6. O Poder Judiciario ndo pode se fechar as tramafges sociais, que, pela
sua prépria dindmica, muitas vezes se antecipanoddicacdes legislativas.
7. Uma vez reconhecida, numa interpretacdo dosipias norteadores da

constituicdo patria, a unido homossexual como pekse ser abarcada dentro
do conceito de entidade familiar e afastados quaisinpedimentos de natureza
atuarial, deve a relacédo da Previdéncia para cocasss de mesmo sexo dar-se
nos mesmos moldes das unides estiveis entre fwtewass, devendo ser
exigido dos primeiros 0 mesmo que se exige dos nelEgupara fins de
comprovacao do vinculo afetivo e dependéncia ecm@presumida entre os
casais (art. 16, |, da Lei n° 8.213/91), quand@rezessamento dos pedidos de
pensédo por morte e auxilio-recluséo.

Por forca da deciséo liminar proferida nos autas\aceferidos, o INSS editou as
Instrucdes Normativas ns. 25/2000 e 50/2001, disaipdo a concessao do beneficio ao

companheiro/companheira homossexual.
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O Superior Tribunal de Justica também ja se prdounmeste sentido,
possibilitando ao companheiro(a) a percepcédo deflidm pensdo por morte, como se vé
da ementa do Recurso Especial n® 395.904/RS (ReéVatistro Hélio Quaglia Barbosa,
publicado no DJ de 06/02/2006):

(..)

5 - Diante do § 3° do art. 16 da Lei n. 8.213/%rifica-se que o legislador
pretendeu foi, em verdade, ali gizar o conceiteniidade familiar, a partir do
modelo da unido estavel, com vista ao direito piewiario, sem exclusao,
porém, da relacdo homoafetiva.

6 — Por ser a pensdo por morte um beneficio preeidgo, que visa suprir as
necessidades basicas dos dependentes do seguasimtidlo de Ihes assegurar
a subsisténcia, ha que se interpretar os respsqiiaxeitos partindo da prépria
Carta Politica de 1988 que, assim estabeleceuparardo especifico:

Art. 201. Os planos de previdéncia social, mediantéribuicao, atenderdo, nos
termos da lei, a:

(..)

V — pensdo por morte de segurado, homem ou muker.conjuge ou
companheiro e dependentes, obedecido o dispog@ho

7 — Nao houve, pois, de parte do constituinte, uséd dos relacionamentos
homoafetivos, com vista a producdo de efeitos nopoa do direito
previdenciario, configurando-se mera lacuna, querdeser preenchida a partir
de outras fontes do direito.

(..)

O voto do Ministro Relator é concluido com a setpiponderacao:

A Unido homoafetiva é, sem embargo, tema com intemsflexos no mundo
juridico, ndo podendo, pois, o direito, em momealgum, fechar-se de modo a
ignorar ou simplesmente repudiar a realidade existée assim €, na verdade,
pois o direito ndo regula os sentimentos. Contuddjspde ele sobre os efeitos
gue a conduta determinada por esse afeto, pode reggentar como fonte de
direitos e deveres, criadores de rela¢cbes juridicagrevistas nos diversos
ramos do ordenamento, algumas interessando no Diteide Familia, como o
matriménio e, hoje, a Unido Estavel, outras ficanda margem dele’. (REsp
148897/MG; Relator(a) Ministro RUY ROSADO DE AGUIARQUARTA
TURMA Data do Julgamento 10/02/1998).

Relembre-se que, a prépria mulher, por século®,aefa tratada pelo sistema
juridico como relativamente incapaz. (...)

(grifos do Relator)

Ao afastar a restricdo indevidamente estabele@ttapwlitica publica, o Judiciario
fez prevalecer a unidade da Constituicdo (ao ird&ap sistematicamente os artigos 201,
V, e 226, 8§ 3° e a vedacado do retrocesso soomgledindo, sem qualquer justificativa
razoavel, o tratamento diferenciado de efetivoeddentes).

Desta forma, manteve forte o conteldo do direitedéumental, pois cuidou de
assegurar a protecao previdenciaria devida a quemirdito quando da ocorréncia da

contingéncia constitucionalmente prevista, sendomportante exemplo de como o Poder



125

Judiciario pode atuar em prol da efetividade dositdis sociais sem adentrar no ambito de
atribuicbes dos outros Poderes, limitando-se aepras a ordem juridica, sua funcéo

tipica.

3.1.3. Beneficiarios: menor sob guarda

A redacdo originaria do 8§ 2° do artigo 16 da LeBr#13/91 continha norma de
equiparacao, reconhecendo a condi¢céo de filho @memue se encontravam em situacao

semelhante. Vejamos:

§ 2° Equiparam-se a filho, nas condi¢cdes do intisnediante declara¢do do
segurado: o enteado; o menor que, por determinachcal, esteja sob a sua
guarda; e o menor que esteja sob sua tutela e osBug condi¢des suficientes
para o préprio sustento e educacéo.

So6 que o dispositivo teve sua redacao alteradalmla® 9.528/97, excluindo o
menor sob guarda da protecdo previdenciaria e refagia efetiva comprovacdo da
dependéncia econémica do enteado e do menor tofelates presumidaerbis

§ 2° O enteado e o menor tutelado equiparam-dbaarfiediante declaracéo do
segurado e desde que comprovada a dependéncia nécandma forma
estabelecida no Regulamento.

A alteracdo efetuada ndo encontra amparo no ingisto artigo 201 do texto
constitucional que néao exclui, de antemao, a figlcamenor sob guarda, permitindo a
concessao do beneficio desde que comprovada aselagdependéncia.

De outro lado, esbarra frontalmente com a disposggntida no artigo 227 da
Carta Magna que estabelece como dever da famdiapdiedade e do Estado o cuidado
com a crianca e o adolescente, proibindo qualguerd de discriminacad?

Além do mais, estd em absoluta dissonancia comtatuis da Crianca e do
Adolescente (Lei n° 8.069/90) lei especial quegsiabelecer a distingdo entre guarda e

tutela, nos artigos 33 e 36 respectivamente, tevidente que o menor sob guarda, por nao

42 Nos termos do artigo 227 da CFR, “é dever da famdh sociedade e do Estado assegurar a crisamga e
adolescente, com absoluta prioridade, o direitada,va salde, a alimentacdo, a educacdo, ao lazer,
profissionalizacdo, a cultura, a dignidade, ao eitspa liberdade e a convivéncia familiar e cortama,
além de colocéa-los a salvo de toda forma de neuligé discriminacao, exploracao, violéncia, crudida
opressao”.
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ter bens, necessita de mais assisténcia materigbeéa menor sob tutela, possuidor de
bens e que necessita de um tutor para gerir sempato, até que atinja a maioridatfé.

A inconstitucionalidade da norma previdenciariabema a aplicacdo do Estatuto da
Crianca e do Adolescente, lei especial em esti@anancia com o inciso V do artigo 201
e com o artigo 227 da Constituigdo Federal.

E possivel afirmar que, de forma preponderantdeasdes judiciais de primeiro e
segundo graus tém afastado a aplicacao da redraivese determinado a incidéncia da
norma especial inscrita no artigo 33 da Lei n°® 96 (Estatuto da Crianca e do
Adolescente).

O Superior Tribunal de Justica, por sua vez, tambiéima decidindo neste sentido,

como se vé da ementa abaixo transcrita:

PROCESSUAL CIVIL E PREVIDENCIARIO. DECISAO MONOCRATA.
NEGATIVA DE SEGUIMENTO. RELATOR. POSSIBILIDADE. ART 557
DO CPC. REDACAO DA LEI 9.756/98. INTUITO. DESOBSTRWAO DE
PAUTAS DOS TRIBUNAIS. MENOR SOB GUARDA. § 2°, ART6 DA LEI
8.213/91. EQUIPARAGCAO A FILHO. FINS PREVIDENCIARIOSLEI
9.528/97. ROL DE DEPENDENCIA. EXCLUSAO. PROTEGAO AGENOR.
ART. 33, § 3° DA LEI 8.069/90. ECA. GUARDA E DEPEMDCIA
ECONOMICA. COMPROVAGCAO. BENEFiICIO. CONCESSAO.
POSSIBILIDADE. PRECEDENTES DO STJ. AGRAVO INTERNO
DESPROVIDO.

(...)

Il — A redacgé&o anterior do § 2° do artigo 16 da&.213/91 equiparava o menor
sob guarda judicial ao filho para efeito de depen@éperante o Regime Geral
de Previdéncia Social. No entanto, a Lei 9.528/9@difrtou o referido
dispositivo legal, excluindo do rol do artigo 16paragrafos esse tipo de
dependente.

IV — Todavia, a questdo merece ser analisada dduegislacdo de protecéo ao
menor.

V — Neste contexto, a Lei 8.069/90 — Estatuto diarGa e do Adolescente —
prevé, em seu artigo 33, § 3°, que: “a guarda ceriecrianca ou adolescente a
condicdo de dependente, para todos os fins e ®feito direito, inclusive
previdenciario”.

VI — Desta forma, restando comprovada a guarda sewvgarantido o beneficio
para quem dependa economicamente do instituidorp @rorre na hipotese dos
autos. Precedentes do STJ.”

(STJ, AgRg no RESP 727.716/CE, Relator Ministras@il Dipp, 52 Turma, DJ
16/05/2005).

243 «Art, 33. A guarda obriga & prestacdo de assigénuaterial, moral e educacional & crianca ou
adolescente, conferindo ao seu detentor o direitopdr-se a terceiros, inclusive aos pais.

§ 1° A guarda destina-se a regularizar a possatdedodendo ser deferida, liminar ou incidental®enos
procedimentos de tutela e adogéo, exceto no déiagmg estrangeiros.

§ 2° Excepcionalmente, deferir-se-4 a guarda, dosa casos de tutela e adocdo, para atender adgtuac
peculiares ou suprir a falta eventual dos paisespansavel, podendo ser deferido o direito de septacdo
para a prética de atos determinados.”

“Art. 36. A tutela ser& deferida, nos termos daieil, a pessoa de até vinte e um anos incompletos
Paragrafo Unico. O deferimento da tutela presswp@eévia decretacdo da perda ou suspensdo do péatrio
poder e implica necessariamente o dever de guarda.”
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Contudo, decisdes recentes da 32 Secao da Come@upspecializada em matéria
previdenciaria, apontam para uma alteracdo dapjud€ncia daquela Corte, ndo mais se
reconhecendo o direito do menor sob guarda deadfigcwmo beneficiario do segurado

falecido, como nos mostra a seguinte ementa:

PREVIDENCIARIO. RECURSO ESPECIAL. PENSAO POR MORTE.
MENOR DESIGNADO. LElI 8.069/90 (ECA). NAO APLICACAO.
ENTENDIMENTO DA TERCEIRA SECAO. LEI 9.528/97. INCENCIA.
OBSERVANCIA DO PRINCIPIO TEMPUS REGIT ACTUMRESSALVA
PESSOAL DO RELATOR. RECURSO PROVIDO.

1. A Terceira Secao deste Tribunal pacificou o rditeento no sentido de que,
em se tratando dmenor sob guardadesignado como dependente de segurado
abrangido pelo Regime Geral da Previdéncia Soaiale ndo se aplicam as
disposicbes previdenciarias do Estatuto da Crimnda Adolescente. Ressalva
de ponto de vista pessoal do relator.

2. Recurso especial providt.

Constam da fundamentacdo do voto do Relator, Mmigirnaldo Esteves, os
argumentos que levaram a modificacdo do entendonémportantes de se conhecer —

embora com os quais ndo concordemos, com a maXéma sios Eminentes julgadores:

Logo de inicio, cumpre ressalvar entendimento @ssontrario a posicédo
majoritaria que se firmou no ambito da Terceirad®egesta Corte quanto ao
tema. Em ambos os precedentes que seguem abaeioveatido na honrosa
companhia dos Ministros NAPOLEAO NUNES MAIA FILHOJANE SILVA
(Desembargadora convocada do TIMG). Assim, comrmia s que sustentam
tese oposta, preservo a convic¢do de que o diplmmaativo de regéncia da
matéria &, efetivamente, o Estatuto da CriancaAdidescente.

Todavia, 0 tema realmente ndo comporta maioresusides no ambito da
Terceira Segéo, que, reiterando entendimentosiam@erde suas Turmase
consolidou no sentido da néo aplicagdo da Lei 8.089 (Estatuto da Crianca

e do Adolescente) ao menor sob guarda para efeitae decebimento de
penséo por morte Confira-se:

“EMBARGOS DE DIVERGENCIA EM RECURSO ESPECIAL. DIRED
PREVIDENCIARIO. PENSAO POR MORTE. MENOR SOB GUARDA.
INCABIMENTO.

1. "Esta Corte ja decidiu que, tratando-se de pea fins de inclusdo de menor
sob guarda como dependente de segurado abrangidoRpgime Geral da
Previdéncia Social - RGPS, néo prevalece o dispustart. 33, § 3° do Estatuto
da Crianca e Adolescente em face da alteracaalintida pela Lei n° 9.528/97."
(REsp n° 503.019/RS, Relator Ministro Paulo GallottDJ 30/10/2006).

2. Embargos de divergéncia acolhidos.” (EREsp @4IRS, Rel. Min.
HAMILTON CARVALHIDO, DJe 30/6/08)

E, mais recentemente:

244 pyblicado no DJe de 09/03/2009, Relator Ministroaddo Esteves.
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Pensdo por morte. Regime Geral de Previdéncia ISddienor sob guarda.
Incidéncia da lei previdenciaria vigente ao temmo @bito do instituidor do
beneficio. Inaplicabilidade do Estatuto da Criaeagio Adolescente. Precedentes
da Terceira Secao. Embargos de divergéncia cordge@drecebidos. (EREsp
801.214/BA, Rel. Min. NILSON NAVES, DJe 28/8/08)

Ao proferir voto acompanhando a posicao do relatbEREsp 642.915/RS, a
Ministra LAURITA VAZ historiou a evolucéo do ententento da matéria nesta
Corte:

“A principio, era pacifico no ambito deste Tribumakntendimento segundo o
qual o Estatuto da Crianga e do Adolescente ndantmra qualidade de
dependente do menor sob guarda judicial por semaaie cunho genérico,
inaplicavel aos beneficios mantidos pelo RegimealGa Previdéncia Social, os
quais, por sua vez, sdo regidos por lei especiflexia, portanto prevalecer o
art. 16, § 2°, da Lei n.° 8.213/91, alterado pedan® 9.528/97, que suprimiu o
menor sob guarda do rol dos dependentes do segurado

Posteriormente, a matéria ficou bastante contriolemo ambito desta Corte
Superior de Justica, tendo como ponto nodal a afgesmtinomia entre o art. 16,
§ 29 da Lein. 8.213/91 e o art. 33, § 3°, danl®B.069/90 (Estatuto da Crianca
e do Adolescente).

Assim, havia julgados que mantiveram o entendimegima e outros que o
reformularam, dentre os quais se encontram os dieamelatoria.

Entendia-se que ainda era assegurado ao menouantag direito a penséo por
morte, devido ao falecimento do seu guardido, ldévese em conta as regras da
legislacdo de protecdo ao menor: a Constituicaceraéd- dever do poder
publico e da sociedade na protecdo da criancaaglalescente (art. 22Zaput,e

§ 3°, inciso Il) e o Estatuto da Crianca e do Ascdmite — que confere ao menor
sob guarda a condicdo de dependente para todosfeitss.e inclusive
previdenciarios (art. 33, § 3°, Lei n.° 8.069/90).

Ocorre que, diante da relevancia social, juridicecendmica da questao, bem
como do atual posicionamento predominante dos nesnipne compdem esta
Egrégia Terceira Se¢do, melhor analisando a magbieluo que razao assiste
ao Instituto Previdenciario.

E assente na jurisprudéncia deste Tribunal, quemderador para a concessao
do beneficio de pensé&o por morte é o 6bito do s€gurdevendo ser aplicada a
lei vigente a época de sua ocorréncia. Esse, pal, & 0 enunciado da recente
Sumula n.° 340 desta Corie,verbis

"A lei aplicavel a concessdo de pensdo previderifor morte é aquela
vigente na data do 6bito do segurado.”

Dessa forma, ndo é possivel a concessao da pems@wpe quando o 6bito do
guardido ocorreu sob o império da Lei n.° 9.528(87a vez que 0 menor sob
guarda ndo mais detinha a condi¢do de dependemferme a lei previdenciaria
vigente.

Outro ndo € o entendimento do Supremo Tribunal faédque, em decisdes
unipessoais dos seus integrantes, tem aplicaddnoigio tempus regit actum
aos casos de penséo por morte de menor desighsstmativamente:

DECISAO AGRAVO DE INSTRUMENTO. PREVIDENCIARIO. PEN®
POR MORTE: MENOR DESIGNADA BENEFICIARIA. OBITO DA
SEGURADA POSTERIOR A VIGENCIA DA LEI N. 9.032/1995:
INEXISTENCIA DE DIREITO ADQUIRIDO. PRINCIPIOTEMPUS REGIT
ACTUM PRECEDENTES. AGRAVO E RECURSO EXTRAORDINARIO
PROVIDOS.

Relatorio

1. Agravo de instrumento contra decisdo que nadtadracurso extraordinario,
interposto com base no art. 102, inc. 1ll, alinedaaConstituicdo da Republica.
2. O recurso inadmitido tem como objeto o seguinlgado do Tribunal
Regional Federal da 52 Regido:

'PREVIDENCIARIO. DEPENDENCIA DESIGNADA. MENOR. PEN®.
LEI VIGENTE. COMPROVACAO DA DEPENDENCIA MEDIANTE CPS.
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1. Designacdo de dependente menor, realizada pets do beneficio, nos
moldes da Lei 8.213/91, vigente a época.

2. Excluida a designacdo pela Lei 9.032, de 28f)4i%as mantida ainda a
condicdo de menor e a qualidade de dependenteblitessd requerimento do
beneficio, face direito previsto na lei anterior. Bma vez comprovada a
dependéncia econdmica do menor, mediante CTPSestiqgnavel o direito a
penséo por morte requerida. 4. Apelacdo e remdissal onprovidas (fl. 166).

3. A decisdo agravada teve como fundamento paraadmissibilidade do
recurso extraordinario a circunstancia de que @uedo da controvérsia trazida
nos autos configuraria matéria fatica, ndo passieelapreciacdo em sede
extraordinaria (fls. 221-222).

4. O Agravante alega que teria sido contrariadorto 58, inc. XXXVI, da
Constituicdo da Republica. Sustenta que: 'A cownddg dependente designado
gerava, apenas, uma expectativa de que |Ihe sedahecido um direito quando
adviesse o fato ou situacéo juridica prevista eénineasy a morte do segurado
que efetivou a designacéo. De fato, os benefigiegigenciarios, como sabido,
sdo regulados pela legislacdo vigente a época @rsglencontram presentes
todos os requisitos necessarios a sua obtencdca$doespecifico da pensédo por
morte, portanto, aplica-se a lei da época do faleoto do segurado' (fls. 198,
199 e 201).

Apreciada a matéria trazida na espécie, DECIDO.

5. Razéo de direito assiste ao Agravante.

6. A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federahfiu-se no sentido de que,
em matéria previdenciaria, a lei de regéncia é gente ao tempo em que
reunidos o0s requisitos para a concessdo do bendfidincipio tempus regit
actun). Esse entendimento foi reafirmado pelo Plenaestel Supremo Tribunal
no julgamento dos Recursos Extraordinarios ns.826e 415.454 em 8 de
fevereiro de 2007.

7. Na espécie vertente, a menor foi designada depés na vigéncia da Lei n.
8.213/91. Todavia, o Obito da parte segurada ogoera 30.5.1995 (fl. 26),
portanto, na vigéncia da Lei n. 9.032, de 28.4.19&5im, nao ha que se falar
em direito adquirido ao regime juridico anteriodata do Obito do segurado
designante. Nesse sentido, em caso analogo, angeglecisdo: 'DECISAO:
Trata-se de recurso extraordinario (art. 102,d|l,da Constituicdo) interposto
pelo INSS de acérddo do Tribunal Regional Fedexd&®regido cuja ementa tem
o seguinte teor (fls. 64): ‘Previdenciario. Penpéo morte. Menor sob a guarda
de falecido segurado. Designacdo como dependetds da edicdo da Lei n°
9.032/95. Ato juridico perfeito e direito adquiridapelacao e remessa oficial
improvidas'. Alega-se violacdo da protecdo corgtinal ao direito adquirido e
ao ato juridico perfeito (art. 5°, XXXVI). Em searpcer, a Procuradoria-Geral
da Republica manifesta-se pelo conhecimento e imentio do recurso (fls. 109).
E o breve relatério. Decido. Entendo que o Tribungloaplicou corretamente
o0 art. 5°, XXXVI, da Constituicdo federal. O Supreffribunal Federal firmou
jurisprudéncia acerca da inexisténcia de direitpuadio a regime juridico (cf. o
recente julgamento da ADI 3.105). Se, na ac¢do,tgiéese concessdo de
beneficio de penséo por morte a menor designada dependente nos termos
do art. 16, 1V, da Lei 8.213/1991, e verificandoegee esse tipo de designacao
foi extinta, em 1995, pela Lei 9.032, ndo ha dir@itiquirido ao beneficio nos
casos em que o falecimento do beneficiario tenlerido depois da alteracdo
legislativa. E 0 que ocorre na espécie, visto qirereficiaria que designou a
menor faleceu em 16.01.2001, depois, portantotdeagdo do regime juridico
aplicavel. Do exposto, dou provimento ao preseeteinso’' (RE 435.928, Rel.
Min. Joaquim Babosa, DJ 22.3.2005, transito emaplitlgem 22.4.2005). E,
ainda, os julgados nas seguintes decis6es moreasaRE 494.673, Rel. Min.
Ricardo Lewandowski, DJ 12.9.2007, transito emgdiy em 28.9.2007; RE
472.275, Rel. Min. Joaquim Barbosa, DJ 27.3.2008hsito em julgado em
20.4.2007; e RE 409.069, Rel. Min. Sepllveda PeeteJ 30.10.2006, transito
em julgado em 27.11.2006; RE 540.945, de minhaarda DJE 22.8.2008.
Dessa orientacao divergiu o acérdao recorrido.
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8. Pelo exposto, com fundamento no art. 544, 84" do Cdodigo de Processo
Civil, dou provimento ao agravo e, desde logo, @xurso extraordinario, nos
termos do art. 557, § 1°-A, do Cddigo de Procesegih Gara declarar indevida a
concessao de pensdo por morte a Recorrida, a pltiedicdo da Lei n.

9.032/1995, conforme a jurisprudéncia deste Suprénimnal Federal. Ficam

invertidos os 6nus da sucumbéncia, ressalvada wleabncessao de justica
gratuita. Publique-se. (Rel. Min. CARMEM LUCIA, D28/10/08).

Os fundamentos que tém sido utilizados pelo Podéicidrio de primeira e
segunda instancias para afastar a alteracdo prdengela Lei n° 9.528/97 — com a
ressalva da jurisprudéncia recente do Superioumieabde Justica — estdo em sintonia com
0 contetdo do direito fundamental & Previdénciaaghosa medida em que asseguram a
prestacdo previdenciaria aos dependentes do segqueddele dependem efetivamente,
recebendo a protecao estatal no momento em quepmeisam. Nao por caridade, mas
por direito.

Também atendem o0s postulados constitucionais qtabedscem o dever da
familia, da sociedade e do Estado de prover ogalirda crianca e do adolescente, entre
0s quais os direitos previdenciarios (CFR, art., Z23°).

N&o h& qualquer justificativa légica e razoavelpaxcluir do rol de beneficiarios
um dos dependentes que mais necessita do benefitienor sob guarda. Nao obstante ja
destituido de qualquer bem — pois se o tivessa smiocado sob tutela de outrem,
pretendeu o legislador retirar do menor a sua Uioicte de subsisténcia, justamente no
momento em que mais precisa de auxilio.

A alteracado pretendida, ao excluir o menor sobdpiarmanter como dependentes
0 enteado e o menor tutelado, ndo atende, entrespaios principios da solidariedade, da
unidade da Constituicdo, da proibicdo do retrocedsoisonomia e da razoabilidade,
devendo ser rechacada pelo Poder Judiciario.

Pelas razdes expostas, ousamos discordar do atteaideanento adotado pelo

Superior Tribunal de Justica.

3.1.4. Beneficio de auxilio-doenca: Programa de Ceftura Previdenciaria Estimada
(COPES) — Alta programada

O beneficio de auxilio-doenca € disciplinado pedosgos 59 a 63 da Lei n°
8.213/91. Seu fundamento constitucional é o incamartigo 201.
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Em linhas gerais, € devido ao segurado incapacifeta o exercicio de suas
atividades habituais por mais de quinze dias, ea@ise o cumprimento da caréncia de
doze contribuicdes.

O artigo 62 da Lei referida trata da cessacao defi®o, nos seguintes termos:

Art. 62. O segurado em gozo de auxilio-doencasicestivel de recuperacgédo para
sua atividade habitual, devera submeter-se a podaksreabilitacao profissional

para o exercicio de outra atividade. N&o cessdréneficio até que seja dado
como habilitado para o desempenho de nova atividpte lhe garanta a

subsisténcia ou, quando considerado ndo recuperéwmelaposentado por

invalidez.

O dispositivo é bastante claro ao estabelecer itatifio temporaf® do beneficio e
apenas possibilitar a sua cessagédo quando devitlaemnprovada:i) a recuperacéo do
segurado para o exercicio de sua atividade hap{ilahdo sendo possivel a recuperacéo,
a reabilitacdo para outra atividadi@;)(hdo sendo possivel a recuperacéo ou a reabdjtaca
estiverem presentes 0s requisitos para a concdassmosentadoria por invalidez.

A comprovacédo exigida sempre foi feita através edcia médica, realizada por
meédicos do INSS. Quando da realizacdo do examerito Rstabelecia uma estimativa de
recuperacao e ja agendava uma nova consulta, vego®e no prazo de sessenta a noventa
dias.

No entanto, 0 aumento excessivo de pedidos de ibersepor incapacidade fez
com que o INSS invertesse o 6nus da comprovacéwdpacidade, deixando-a a cargo do

segurado. Confira-se a novidade:

O problema adquiriu contornos muito maiores conv@ugdo do volume dos
beneficios por incapacidade ja retratada na ing@duque levou a Previdéncia
Social a efetuar quase cinco milhdes de periciadioa® nos anos de 2004 e
2005. Com isso, buscou-se uma solucéo para a dgamdo nimero de pericias
médicas. E ela foi encontrada justamente na admsig& das pericias
intermediarias dos beneficios ja em manutencdoa Rsso, editou-se a
Orientacdo Interna da Diretoria de Beneficios d83N° 130, de 13 de outubro
de 2005, documento interno, ndo publicado em didficial e destinado aos
médicos peritos do INSS, que estabeleceu o sistentZobertura Previdenciaria
Estimada — COPES.

O documento em questdo, embora tenha redacdo extemme obscura,
estabeleceu a possibilidade de o médico determaittaum limite de cento e
oitenta dias, no qual o beneficio seria automatiden cessado sem a
necessidade de nova pericia para averiguar a &fetissacido da incapacidade.
Caso discordasse da assim chamada alta progracaduia,ao préprio segurado,

245 Nos termos do artigo 101 da Lei n° 8.213/91, ‘gusado em gozo de auxilio-doenca, aposentadoria por
invalidez e o pensionista invalido estdo obrigadmdy pena de suspensdo do beneficio, a submeter-se
exame médico a cargo da Previdéncia Social, procdesreabilitacdo por ela prescrito e custeado, e
tratamento dispensado gratuitamente, exceto og@iaie a transfusdo de sangue, que sdo facultativos
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num prazo determinado apds a cessacdo do bengfiwtmcolar pedido de
reconsideragdo, que dava ensejo a marcacao deawagaricia para averiguar
a pertinéncia da cessacéo ou a necessidade deetestmento do beneficio.

A alta programada é um magnifico exemplo de corad@nasil, as limitacdes de
natureza préatica dao ensejo a restricdes de diritmlamentais. Explica-se.

A medida, do ponto de vista administrativo, foi @bsoluto sucesso. Com
efeito, as estatisticas mostram que o nimero deigericaiu de 4.961.039 em
2005 para 382.545 em 2006, nimero pouco superigegistrado no ano de
1988 e muito inferior a todos 0s outros anos drpdet1 989

Posteriormente, em face do grande numero de agdesajs propostas, o INSS
editou a Ordem Interna INSS/DIRBEN 138/2006, apeondo o sistema COPES. A
nova medida possibilitou ao segurado “protocolaigede prorrogacdo a partir de quinze
dias antes da data fixada para a cessacdo do denatit a data em questdo. Apds a
cessacao, persiste a possibilidade de protocothd@ele reconsideracdo em um prazo de
até trinta duas apds a cessacéo do benefitio.”

Por fim, referidas Ordens Internas foram incluidas 88 1°, 2° e 3° do artigo 78 do
Decreto n° 3.048/99, através do Decreto n° 5.8042

Concluimos, acompanhando o Autor do trabalho wdepelo desastre da medida
sob a otica juridica, pois através da edicdo deatorinfralegal houve efetiva restricdo a
direito fundamental social, vez que: 4 ordem interna néo foi tornada publica, mas apen
divulgada aos funcionarios do INS$;) (mesmo quando houve a “conversédo” da Ol em
dispositivo inscrito no Decreto n° 3.048/99, é wepie a Lei n° 8.213/91 estabelece que o
beneficio deve ser pago até que comprovada a ésdagausa que Ihe deu origem, 6nus
da autarquia e ndo do segurado, ja que ao réu ¢terdpmonstrar a existéncia de causa
impeditiva, modificativa e extintiva do direito @wtor, nos termos do artigo 333, Il, do
Caddigo de Processo Civil.

A “alta programada” é um exemplo tipico de altecaghconstitucional da
legislacdo previdenciaria, vez que formulada peirguia previdenciaria com o claro

proposito de reduzir o numero de beneficios em teagéo e o seu quadro de peritos.

246 BATISTA, Flavio Roberto.Beneficios Previdenciarios por Incapacidade no Reme Geral de
Previdéncia Social.Dissertacdo de Mestrado apresentada na Faculda@erelto, Universidade de S&o
Paulo, 2008. p. 144-145.

471dem, ibidemp. 150.

248upnrt, 78. (...)

§ 1° O INSS poderé estabelecer, mediante avaliagitico-pericial, o prazo que entender suficienta pa
recuperacdo da capacidade para o trabalho do seguiespensada nessa hipétese a realizacdo de nova
pericia.

§ 2° Caso o prazo concedido para a recuperacaevsde rinsuficiente, o segurado poderd solicitar a
realizacdo de nova pericia médica, na forma esaidel pelo Ministério da Previdéncia Social.

§ 3° O documento de concesséo do auxilio-doengaréoms informagdes necessarias para o requerimanto
nova avaliacdo médico-pericial.”
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Nenhuma preocupagéo, como visto, com o direitodomehtal em si, mas apenas com 0s
seus custos operacionais.

Fere fortemente o contetudo do direito fundamendahedida em que impede a
concessao da prestacdo previdenciaria mesmo espaagdente a contingéncia prevista
constitucionalmente (doenca).

Por 6bvio que inimeras acfes judiciais foram aglaga tanto individualmente
como em sede coletiva (por meio de acao civil pabli

No ambito individual, especialmente por via de naaltdde seguranca, denota-se a
tendéncia jurisprudencial (de primeiro e segundoaug) de reconhecer a
inconstitucionalidade da alta programada, destazardalguns trechos de decisbes que

consideramos elucidativi&

O artigo 50 da Lei n°® 9.874/99, que regula o preexegiministrativo na érbita da
Administracdo Publica Federal, aplicavel subsidimgnte aos feitos
previdenciarios, por forca do artigo 69 da mesma fdeza que os atos
administrativos que neguem, limitem ou afetem thiseiou interesses dos
administrados devem ser motivados, com a indicag@ofatos e fundamentos
juridicos.

Se 0 INSS pré-fixa o termo final do beneficio pdeviciario, supondo que em
data futura a incapacidade ira cessar, € 6bvio rpuedata da cessacdo do
beneficio ndo havera modificagcdo do ato. Em ou#romos: o beneficio cessara
automaticamente, sem qualquer fundamentagdo. N&gitmo enxugar os
servigos administrativos a custa das garantiascittzzldos, dentre as quais se
encontra a motivacéo dos atos administrativos.

Os fins nao justificam os meios. Ha paradmetrosogtiddicos que devem ser
respeitados pelos érgdos estatais em suas dectsfi@gjanto administrativas.
Ato sem motivacdo é ato nulo, irrito, e ndo podssistir em um Estado fundado
em bases democratica8.

A sistematica instituida pelo Programa de CoberRnevidenciaria Estimada-
COPES, também conhecido como Data Certa ou, aiAlla, Programada,
estabelece a prefixacdo de data em que o trabaltatera retornar a sua rotina
de trabalho, sem que se tenha certeza de que cegador esta plenamente
recuperado e em condi¢cdes de retomar suas atigdaderais, o que, ao meu
ver, malfere os mais comezinhos principios do Biré&revidenciario e, até
mesmo, do Direito Constitucional.

Com efeito, no ambito constitucional, tem-se queCarta Magna traz
expressamente em seu texto, em diversas passggens,ordem social tem por
fundamento a dignidade da pessoa humana e poivobjebem-estar e a justica
social, cabendo ao Estado o dever de implementticps publicas de protecao
e recuperacao da saude; a Lei de Beneficios Preia®s, por sua vez, prevé
gue a Previdéncia Social tem por fim assegurar @®snindispensaveis a sua
manutengdo, quando eles ndo puderem, por seusqwdpeios, prové-la, por
terem sido acometidos por infortinios sociais (grtda Lei 8.213/91).

Ora, a implementacdo, pelo INSS, da intitulada Rtagramada pde por terra
todos os propésitos acima enumerados, na medidageen determina a
interrupgdo de beneficio que vinha sendo pago eforde o trabalhador estar

249 Mencionadas na dissertacéo apresentada por Rélierto Batista, indicada na bibliografia.
20 BRASIL. Justica Federal de S&o Paulo, 192 Subsegaticiaria, 42 Vara Federal, Processo n°
2006.61.19.005783-2, DO de 27/07/2007, p. 143.
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temporariamente impossibilitado de prover seu susteem que se saiba, ao
certo, se o segurado ja esta prontamente restaliele@m condi¢des de voltar
ao trabalhg>

A medida é manifestamente inconstitucional por ioaplgrave retrocesso social,
incluindo uma restricdo indevida e incompativel cam contingéncia eleita pela
Constituicao Federal. E ndo atende, como preterqubtiis seus formuladores, a eficiéncia
de que trata o artigo 37 da Constituicdo Fedefialéacia administrativa e ndo econémica,
ou seja, eficiéncia que se traduz na busca pelbaneésultado sob o ponto de vista da
melhoria das condi¢bes de bem-estar da coletividade

Felizmente, ao menos no ambito das acdes indiwdwadudiciario tem, em sua
maioria, prontamente afastado sua aplicacdo, pas#gow o conteddo do direito

fundamental.

3.1.5. Custeio — Regime Geral de Previdéncia Socialobrigatoriedade de
recolhimento de contribui¢cdes previdenciarias pelsegurado aposentado que volta a

trabalhar

O trabalhador j4 aposentado, de acordo com a redagginal das Leis ns.
8.212/91 e 8.213/91, ndo estava sujeito a novameotdribuir para os cofres da
Previdéncia, caso voltasse a trabalhar. Foi erdéiada a Lei n°® 9.032/95, acrescentando o

§ 4° g0 artigo 12 da Lei de Custeio, do seguirtte te

O aposentado pelo RGPS que estiver exercendo ouwajter a exercer a

atividade abrangida por este Regime é seguradgaibrio em relacdo a essa
atividade, ficando sujeito as contribuicbes de trata esta Lei, para fins de
custeio da seguridade social.

A alteracao introduzida pela Lei n® 9.032/95 naacmapatibiliza com o regime de
reparticdo simples adotado pelo texto constitutiom@ginario, baseado no pacto
intergeracional através do qual os trabalhadordspepagam, com suas contribui¢des, os
proventos dos inativos, da mesma forma que teréie peoventos pagos pela proxima
geracado. Desta forma, ao ser concedido o benefécaposentadoria, 0 pressuposto € que o
segurado ja trabalhou e contribuiu 0 necessariafieiente, passando entdo a usufruir os

proventos a que tem direito. Ainda que retorne avcatlo de trabalho, estd imune a

%1 BRASIL. TRF — 52 Regido, Segunda Turma, Proce8s2006.05.00.020480-1-SE, DO de 07/01/2008.
Disponivel em: <http://www.trf5.jus.br>. Acesso émhde setembro de 2009.
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incidéncia do pagamento de qualquer outra cong@auprevidenciéria, pois ja& cumpriu
com seu quinhao.

Como se ndo bastasse, fere também o principioittamsbhal da isonomia vez que
trata de forma diferenciada trabalhadores que senéram na mesma situacao.

A mesma Lei n° 9.032/95, que determinou a incidénda contribuicdo
previdenciaria ao segurado aposentado que retormeeecado de trabalho, também inseriu
0 8 2° ao artigo 18 da Lei de Beneficios (Lei r#18/91), apenas possibilitando a este
aposentado a percepcao dos beneficios de saléaribaf@ reabilitacdo profissional.

Ora, ou bem o segurado aposentado contribui comdeogis e tem direito a
receber todos os dez beneficios do artigo 18 marpais se destinam as contribui¢cdes, ou
bem nao contribui com nada, vez que nao recebalgupr contrapartida.

A solidariedade que sustenta a Previdéncia Soetafmiina que todos contribuam
para que todos possam receber, quando oportunainbdm que ajudaram a formar. Mas
nao autoriza o tratamento desigual que a Lei M3299B instituiu. A nosso ver, ndo se
coaduna com a solidariedade desejada pelo legistadstituinte a imposicdo de dever em
via unica, ou seja, somente para efeito de corngélou

No julgamento do Recurso Extraordinario n° 437.840S (Relator Ministro
Sepulveda Pertence, publicado no DJ de 02/03/2007%upremo Tribunal Federal
analisou a constitucionalidade da contribuic&o ipgenciaria cobrada do aposentado que
retorna a atividade, instituida pela Lei n® 9.082¢n nova redacédo dada ao § 4° do artigo
12 da Lei n® 8.212/91.

A Corte Suprema concluiu pela constitucionalidadedgpositivo, ao fundamento
de que a contribuicdo estda amparada no principiourdeersalidade do custeio da
Previdéncia Social (CF, art. 195), bem como no 8actartigo 201, que “remete a lei os
casos em que a contribuicdo repercute nos bergficio

Baseou-se o0 Relator nos fundamentos adotados pplerSo Tribunal Federal na
ADIN 3.105-8/DF (tratada no item 3.1.6 deste Cdpjta seguir).

N&o obstante o julgamento tenha sido unanime, no-Vista apresentado pelo
Ministro Carlos Britto foram tecidas importantesisoleracdes envolvendo os principios

da universalidade, da solidariedade e da isonararap segue:

(...)

6. Pois bem, devo reconhecer que, apés o0 enteninmeajoritario que se
adotou no julgamento da referida ADI 3.105, seifizitisustentar qualquer tipo
de necesséria correspondéncia entre a contribaijd@a dos aposentados pelo
RGPS e o incremento dos respectivos proventos. fledembocaria no carater
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ortodoxamente tributario da contribuicdo para aviBémcia Social (a ser
financiada por toda a sociedade, de forma soligé@é como sustentado pelo
eminente Ministro Pertence, naquela oportunidatie gresente caso.

(..

10. Em esséncia, portanto, restou ao trabalhadmeapado: de um lado, o
dever juridico de contribuir para a Previdénciai8lo(§ 4° do art. 12 da Lei
8.212/91); de outro, usufruir tdo somente do serdig reabilitacdo profissional e
do beneficio do salario-familia.

11. J& no ambito das prestacdes a que fazem jdemoais trabalhadores, ou
seja, aqueles que ainda ndo se aposentaram,deiol® da Lei n® 8.213/91:

(..)

12.  Ora bem, diante desse tratamento normativangeinente diferenciado, é
de se perguntar: a Lei n°® 9.032/95 negou o priaapiisonomia, ao restringir o
rol de prestacbes em favor do trabalhador de qia &ste processo? Antes de
qualquer resposta, lembro que o diploma entdo aegul da situacao do
aposentado pela Previdéncia Social que voltavaadalho (Lei n° 6.243/1975)
previa, em seu art. 1°:

“Art. 1° O aposentado pela Previdéncia Social qoétar a trabalhar em
atividade sujeita ao regime da Lei n® 3.807 (“Aatigei Organica da Previdéncia
Social”), de 26 de agosto de 1960, tera direit@ngo dela se afastar, a um
peculio constituido pela soma das importanciasspondentes as suas proprias
contribuicbes, pagas ou descontadas durante o pevindo de trabalho,
corrigido monetariamente e acrescido de juros d€gl¥atro por cento) ao ano,
ndo fazendo jus a outras prestagfes, salvo asrdetes de suas condigéo de
aposentado ..."

13. Dessa leitura, facil concluir que o retorno amsentado ao trabalho
implicava o dever da contribuicdo previdenciarim, snas sob a regra de que o
somatdrio delas lhe seria devolvido na forma depemilio. E o que temos hoje?
Temos que a Lei 9.032/95 definiu o trabalhador-aptzsio como segurado
obrigatério da Previdéncia Social, porém sem o ramtaireito aos mesmos
beneficios que sé@o conferidos aos trabalhadoreta aido aposentados. Pior:
sem direito a peculio e sem direito aos mesmosfimereque sao conferidos aos
trabalhadores ainda ndo aposentados.

(..)

19. E o que me basta, Sr. Presidente, para enteodspurcado o principio
constitucional da isonomia. Isto porque ndo encoatn nossa Lei Fundamental
normacdo que legitime o desprestigio conferido deda n® 9.032/95 aos
trabalhadores aqui referidos.

20. Com efeito, a Carta de Outubro versa a apasetidacomo um “beneficio”.
N&o como um maleficio. E se tal aposentadoria spadéefeito do exercicio
regular de um direito (aposentadoria voluntaria)cl&o que esse regular
exercicio de um direito ndo pode representar uragities deminutio” perante
aqueles ainda néo contemplados com a possibilidadptar entre se inativar de
vez, ou permanecer trabalhando.

21. Por este nosso modo de ver as coisas, tenesandado, o exercicio pleno
de um direito social, que é o direito ao trabaltebéca do art. 6°); de outro, o
pleno gozo do direito & aposentadoria pelo RegimelGle Previdéncia Social,
também definido como direito social pelo mesmo&rda CF combinado com o
§ 7° do art. 201. Ambos com sua propria natureddipa, é certo, mas passiveis
de contemplar uma s6 e mesma pessoa fisica.

22. Acresce que a defesa deste nosso ponto decuistaetiza o0 protoprincipio
da valorizagdo do trabalho, que a Magna Carta 88 ¥8rsou como fundamento
da Republica Federativa do Brasil (inciso IV do. 4R), principio da ordem
econdmica (inciso VIl do art. 170) e base de tadadem social (art. 193).

().



137

Apesar das lucidas observacdes do Ministro CarlesdBritto, ele acompanhou o
voto do Relator, vez que a discusséo néo foi \&tdiho Tribunal de origem, inocorrendo
0 prequestionamento.

Os fundamentos utilizados por sua Exceléncia desnucem boa medida, o
verdadeiro intuito da alteracdo legislativa editayiaal seja, 0 aumento puro e simples das
contribuicbes previdenciarias, sem qualquer coattafa aquele obrigado ao seu
recolhimento.

Ora, um dos pilares da Previdéncia, que integrantonteiddo do direito
fundamental, € a regra inscrita no artigo 195,,81&°Constituicdo Federal, pela qual “os
beneficios ou servicos s6 podem ser criados, ntgeraou estendidos mediante a
correspondente fonte de custeio total”.

O que temos aqui, como bem apontado pelo Ministmdo€ Britto, € a imposicao
de recolhimento da contribuicdo previdenciaria, sgume possibilite a tal segurado o
usufruto dos beneficios e servicos a ela correspunad, como séi acontecer com 0s
demais segurados que trabalham.

O entendimento adotado a unanimidade pela CorteeBp apenas destaca a
solidariedade sob a 6tica do custeio, ignorandabaassua outra face (a do beneficio).

A politica publica ratificada pelo Supremo Tribun@éderal implica grande
retrocesso social e ndo atende aos critérios daesisoplidade, da moralidade, da
razoabilidade e da proporcionalidade.

Se implica, de outro lado, em alguma eficiéncianéaaca, este resultado ndo tem

estatura suficiente a se sobrepor ao direito fuetdah Pelo menos, ndo deveria ter.

3.1.6. Custeio — Regime proprio de Previdéncia Seti contribuicdo previdenciaria

dos servidores publicos inativos

Trataremos inicialmente da evolucdo legislativa (semtido lato) acerca da
instituicdo da cobranca de contribuicdo socialdente sobre os proventos recebidos pelos
servidores publicos inativos e pensionistas.

A discussao € interessante, pois no caso dos sleguaposentados vinculados ao
Regime Geral, a obrigatoriedade de recolhimentooaéribuicdo previdenciaria por parte
daqueles que voltam a trabalhar foi estabelecidéepordinaria e pouca discussao causou,

tanto no ambito doutrinario como na esfera judicial
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O mesmo n&o ocorreu com a instituicdo da contdlwuidos inativos do setor
publico.

Embora ndo se exija que o sujeito passivo volteabathar, o fundamento da
cobranca é o mesmo nos dois casos, qual sejaca Hasequilibrio financeiro e atuarial.
Vejamos.

O texto origindrio da Constituicdo de 1988 ndo iotwat qualquer previsdo de
incidéncia desta contribuicdo social.

Foi alterado pela Emenda Constitucional n° 03/1888do introduzido o § 6° ao

artigo 40, com o seguinte teor:

Art. 40. (...)

8§ 6° As aposentadorias e pensbes dos servidorelicqaitfederais serdo
custeadas com recursos provenientes da Unido e cdasibuicdes dos
servidores, na forma da lei.

Neste contexto, foi editada a Medida Provisérid 445, de 29 de abril de 1996,
que, dando nova redacdo ao artigo 231 da Lei A28.990, instituiu a contribuicdo dos

servidores inativosjerbis

Art. 231. O plano de Seguridade Social do servégoa custeado com o produto
da arrecadacédo de contribuicdes sociais obrigatd@as servidores ativos e
inativos dos trés Poderes da Unido, das autarqudas fundacdes publicas.

A Medida Proviséria n° 1.415 foi atingida pela czidade, ndo sendo convertida
em lei.

A Emenda Constitucional n°® 20/1998, por sua vdeya@i radicalmente a redacao
do 8§ 6° do artigo 40, nada mais mencionando acdecaobranca de contribuicao
previdenciaria por parte dos servidores inativos.

Foi publicada, no ano de 1999, a Lei n° 9.873,bet¢aendo a contribuicdo dos

inativos no setor publico. Dispunha em seu artyquee:

Art. 1° A contribuicdo social do servidor publicvic ativo e inativo, e dos
pensionistas dos trés Poderes da Unido, para atemgdo do regime de
previdéncia social dos seus servidores, sera de pmzcento, incidente sobre a
totalidade da remuneragéo de contribuicdo, de ptovau da penséo.

(..)
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O dispositivo foi declarado inconstitucional pelap&mo Tribunal Federal, no
julgamento da Acéo Direta de Inconstitucionalida®2.010-2/DF, Relator Ministro Celso
de Mello, vez que a exacao nao poderia ser disaigé por lei ordinaria.

A cobranca de contribuicdo dos inativos tambénolipeto de varias leis estaduais,
também declaradas inconstitucionais pela Corte edogr (ADIN 2.189-3/PR, ADIN
2.176-1/RJ, ADIN 2.196-6/RJ).

Atendendo as diretrizes estabelecidas pela Corfge8a, o Poder Executivo
elaborou entdo um projeto de emenda constituci@mavado de acordo com as regras
constitucionais e que culminou com a instituicdbdeada exacdo no ordenamento, por
forca da Emenda Constitucional n° 41/2003.

O Supremo Tribunal Federal também foi instado ansnifestar sobre a
constitucionalidade/inconstitucionalidade da nowatGbuicdo e no julgamento das A¢des
Diretas de Inconstitucionalidade ns. 3.105 e 3dd@&iderou sanado o vicio formal antes
existente e, no mérito, declarou a constitucioadkdda cobranca pretendida.

A ADIN 3.105-8/DF, Relator para o acérddo Minist@ezar Peluso — DJ

18/02/2005, encontra-se assim ementada;

EMENTAS: 1. Inconstitucionalidade. Seguridade social. Servad publico.
Vencimentos. Proventos de aposentadoria e pensd8sijeicdo a incidéncia
de contribuicdo previdenciaria. Ofensa a direito aduirido no ato de
aposentadoria. Ndo ocorréncia. Contribuicdo sociaExigéncia patrimonial
de natureza tributaria. Inexisténcia de norma de imnidade absoluta.
Emenda Constitucional n® 41/2003 (art. 4°aput). Regra nado retroativa.
Incidéncia sobre fatos geradores ocorridos depoisodnicio de sua vigéncia.
Precedentes da Corte. Inteligéncia dos arts. 5°, XX/I, 146, IIl, 149, 150, | e
[, 194, 195, caput, Il e § 6° da CF, e art. 4°caput, da EC n° 41/2003No
ordenamento juridico vigente, ndo ha norma, expressn sistematica, que
atribua a condigdo juridico-subjetiva da aposemtadde servidor publico o
efeito de lhe gerar direito subjetivo como poder sudbtrairad aeternuma
percepcao dos respectivos proventos e pensdeglannia da lei tributaria que,
anterior ou ulterior, os submeta a incidéncia detrdwuicdo previdencial.
Noutras palavras, ndo ha, em nosso ordenamentoyumannorma juridica vélida
que, como efeito especifico do fato juridico dasamtadoria, Ihe imunize os
proventos e as pensdes, de modo absoluto, a gémutie ordem constitucional,
qualquer que seja a modalidade do tributo eleibodd ndo houver, a respeito,
direito adquirido com o aposentamento.

2. Inconstitucionalidade. Acéo direta. Seguridadeaxial. Servidor publico.
Vencimentos. Proventos de aposentadoria e pensd&sijeicdo a incidéncia
de contribuicdo previdenciaria, por forca de Emenda Constitucional.
Ofensa a outros direitos e garantias individuais. 8b ocorréncia.
Contribuicdo social. Exigéncia patrimonial de natueza tributaria.
Inexisténcia de norma de imunidade tributaria absaita. Regra néo
retroativa. Instrumento de atuacéo do Estado na are da previdéncia social.
Obediéncia aos principios da solidariedade e do eijbrio financeiro e
atuarial, bem como aos objetivos constitucionais deuniversalidade,
equidade na forma de participacdo no custeio e dix@dade da base de
financiamento. Acdo julgada improcedente em relacaao art. 4°, caput, da
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EC n° 41/2003. Votos vencidos. Aplicacdo dos arts49, caput, 150, | e I,
194, 195caput, Il e 8 6° e 201¢caput, da CF. Nao é inconstitucional o art. 4°,
caput da Emenda Constitucional n® 41, de 19 de dezed®&903, que instituiu
contribuicdo previdenciaria sobre os proventospisentadoria e as pensdes dos
servidores publicos da Unido, dos Estados, doiistederal e dos Municipios,
incluidas suas autarquias e fundacdes.

3. Inconstitucionalidade. Acdo direta. Emenda Congtcional (EC n°
41/2003, art. 4°, § Unico, | e I). Servidor publio. Vencimentos. Proventos de
aposentadoria e pensdes. Sujeicdo a incidéncia deontibuigdo
previdenciaria. Bases de calculo diferenciadas. Aitrariedade. Tratamento
discriminatério entre servidores e pensionistas ddJnido, de um lado, e
servidores e pensionistas dos Estados, do Distrik@deral e dos Municipios,
de outro. Ofensa ao principio constitucional da istomia tributaria, que é
particularizacdo do principio fundamental da igualcade. Acdo julgada
procedente para declarar inconstitucionais as expesdes “cinquenta por
cento do” e “sessenta por cento do”, constante da.al°, § Unico, | e I, da
EC n° 41/2003. Aplicacédo dos arts. 145, § 1°, e 1HQcc. Art. 5°, caput e §
1°, e 60, § 4°, 1V, da CF, com restabelecimento darater geral da regra do
art. 40, § 18 S&o inconstitucionais as expressdes “cinquentaceoto do” e
“sessenta por cento do”, constantes do 8§ Unicasascl e Il, do art. 4° da
Emenda Constitucional n® 41, de 19 de dezembro(f8,2e tal pronuncia
restabelece o carater geral da regra do art. 4@8,8da Constituicdo da
Republica, com a redacao dada por essa mesma Emenda

(grifos do texto original)

A ADIN 3.105-8 foi proposta pela Associacdo Naclomts Membros do
Ministério Publico — CONAMP, a fim de ver declaraanconstitucionalidade do artigo 4°
da Emenda Constitucional n® 41 que estabeleceuntalrocdo dos servidores inativos e
pensionistas da Unido, Estados, Distrito FedeMUlricipios, incluidas suas autarquias e
fundacdes.

Por maioria de votos, a Corte Suprema reconheceastitucionalidade da exacao
instituida pelocaputdo artigo 4° e a inconstitucionalidade das expesscinquenta por
cento do’ e ‘sessenta por cento do’ constantesndos | e Il do paragrafo unico.

N&o se pretende, aqui, trazer a cabo todas assd@esi ocorridas no julgamento,
mesmo porque varios foram os pontos abordados.

Serdo objeto de analise os votos apresentadosRedddiora originaria, Ministra
Ellen Gracie, ndo acolhidos pelos seus pares, e pkhistro Nelson Jobim, que
acompanhou o Ministro Cesar Peluso, mas que tranxargumentos interessantes acerca
da solidariedade e do equilibrio financeiro e afhar

No voto apresentado pela Ministra Ellen Gracierandcrita a Exposicdo de

Motivos que acompanhou o projeto da Emendadrhis

(...)

66. InUmeras sd@o as razdes que determinam a adecfal medida, cabendo
destacar o fato de a Previdéncia Social ter, egdarente, um carater solidario,
exigindo, em raz&o dessa especificidade, que tadusles que fazem parte do
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sistema sejam chamados a contribuir para a cobedtrvultoso desequilibrio
financeiro hoje existente, principalmente pelo fdégomuitos dos atuais inativos
nao terem contribuido, durante muito tempo, comualias moédicas, incidentes
sobre o vencimento e ndo sobre a totalidade danmemacéo, e apenas para as
pensdes, e, em muitos casos, também para o cdsteissisténcia médica (que é
um beneficio da seguridade social e ndo prevideagia

(...)

70. Essas sdo as razbes que fundamentam a irilitide contribuicdo
previdenciaria sobre os proventos dos atuais apad@ne pensionistas ou ainda
daqueles que vierem a se aposentar. Além de godigfor¢des historicas, as
tentativas de saneamento do elevado e crescengguildsio financeiro dos
regimes préprios serdo reforcadas com a contribuighs inativos,
proporcionando a igualdade, ndo s6 em relacéoiesi®od dos atuais servidores,
mas também em relacao as obrigacdes.

Destaca Sua Exceléncia que:

Dessa leitura, verifica-se que, com a finalidadealbancar o saneamento das
financas da previdéncia social, aposentados foramstalados” na condicao de
contribuintes do sistema e pensionistas — ques,astgica estiveram na situacéo
de contribuintes, passaram a sé-lo.

O equivoco em que, a meu sentir, incorrem os defeasda alteracéo
introduzida pelo artigo ora em exame consiste enfucalir sistemas diversos,
de um lado o sistema estatutario a que se subnadeservidores publicos ao
longo de sua vida funcional; de outro, o sistemevigdenciario para o qual
contribuem eles, quando em atividade e ao qual agregados, quando
ingressam na inatividade, passando a perceber réi® vencimentos, mas
proventos, desligados que estdo, para todos dsgfdo servico publico.

Essa confusdo de conceitos levou a presente tentdd fazer com que os
aposentados e pensionistas paguem retroativamehbs peneficios que ja
auferem e que lhes foram regularmente deferidodpmaa da lei vigente ao
tempo da inativagéo ou do 6bito do servidor.

(...)

A emenda n° 41/03, em seu art. 4°, portanto, quebsaalagma da relagéo
juridica previdenciaria, forcando aposentados esipaistas a efetuarem
verdadeira “doacdo” de parte de seus proventos emendo principio da
solidariedade intergeracional que, embora respdjténem por isso faz tabula
rasa de outros principios de igual dignidade ctutétinal, como a garantia
contra a bitributacao (CF, art. 154, I) e o prifmigio ndo confisco (CF, art. 150,
V).

Com relacdo a instituicdo da contribuicdo para esgwacdo do equilibrio
financeiro e atuarial, a Ministra Ellen Gracie @z textualmente a indagacao formulada
pelo Vice-Procurador-Geral da Republica, Dr. AnboRernando Barros e Silva de Souza

€m Seu parecer:

Qual o beneficio futuro a que tera direito o apts#m ou pensionista que
recolher a contribuicdo nos moldes estatuidos g&lai®, da EC n° 41/03? Nao
h& resposta para a pergunta, o que corrobora ndémtento de que o legislador
reformador criou tributo sem causa.
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Embora tenha restado vencida, a entdo Relatorawadatdamentacéo que vai ao
encontro dos parametros estabelecidos pela Cagattiederal para o Regime Préprio de
Previdéncia Social.

A alteracéo do texto constitucional por obra dodP@dformador ndo tem o condao
de atingir clausulas pétreas. A existéncia de dmEsEs nos beneficios pagos aos
servidores publicos inativos ndo pode ser resolddam toque de caixa, mediante a
criacdo — ainda que pela via constitucional — dearsmntribuicdo, por afronta ao direito
adquirido e ao ato juridico perfeito. Fere, air@principio da solidariedade, o principio da
isonomia e o principio da causa suficiente (arti§b, 8 5° da CFR), além de importar em
retrocesso social.

Na outra ponta, defendendo entendimento diametraémeposto, o Ministro

Nelson Jobim destaca em seu voto que:

Ha um problema, meus caros Colegas, sobre esstguis equilibrio atuarial,
pois ele ndo tem nada a ver com a relagdo entar pagr que receber. Ele é um
conceito que vem da matematica atuarial — é boradéiem explicitada neste
ponto — porque a atuaria se refere a uma partecifispe ou estatistica, que
investiga problemas relacionados com calculo deirseg a probabilidade de
eventos, a avaliacdo de riscos, a fixacdo de pemi@ analise de mercado
econdmico para o estabelecimento de planos egadlitle investimento. A ideia
do equilibrio atuarial determina que o sistema ipgienciario como um todo deve
ter viabilidade econdmico-financeira para o futwono futuro. Portanto, o
equilibrio atuarial ndo remete a nocéo de diretaeveres individuais e, assim,
ndo significa que toda contribuicdo deve ter umasaaeficiente, como se
pretendeu — por isso, ndo pode ser levantado pstiigar a suposta necessidade
de causa para a alteracdo do regime.

A visdo que prepondera no equilibrio atuarial nda #dividual, ou seja, o
direito individual de receber aquilo que pagou, ma® sistema como um todo e
a sua necessidade de ser autossuficiente, de &eel viinanceiramente.
Equilibrio atuarial é a necessidade de existirwajéncia entre o ativo liquido do
sistema e a sua reserva matematica, na linguagsnatddrios. Essa reserva
significa a diferenca entre as obrigacfes do plzara com 0s seus segurados,
isto &, o valor atual dos beneficios futuros ouapsevidenciario — trazem-se os
beneficios futuros, chamados custos previdencigpersa o momento atual — e as
obrigacdes dos segurados para com o plano, o atalak das contribui¢cdes.

Se a previsdo atual de arrecadacéo futura € maiaud a previsdo atual do
pagamento de beneficios futuros, o sistema redigperavit. Se, ao contrario, a
previsdo atual de arrecadacdo futura € menor do aqyeevisdo atual de
pagamento de beneficios futuros — essa diferengasedcompensa com o
patriménio liquido atual do sistema -, o sistemt €®m déficit. E isto que
significa o principio do equilibrio atuarial: umlcdlo matematico com regras de
probabilidade, ou seja, uma especialidade da métmEmaue trabalha
exatamente com as acdes de futuro, absolutamedéeanaer com as relacdes
entre haver pago e ter direito a receber. Se fess#adeira a tese a qual me
referi, teriamos a impossibilidade total de resolas questdes deficitarias do
sistema, porque se tivéssemos que ter, a todo a&oman criagdo de
contribuicBes e tributo, um beneficio subsequehteyidente que néo teriamos,
em hipétese alguma, a possibilidade de trabaltesensentido. (...).
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Com a devida vénia, entendemos que as razbes adgtatb Eminente Ministro
Nelson Jobim sédo todas de ordem econdmica e veltpdea resolver problemas de
natureza fundamentalmente econdémica, esséncia &ueanacteriza o nuacleo do direito
fundamental a previdéncia social.

A viabilidade financeira do sistema é necessadasejavel, mas ela ndo pode ser
alcancada com o atropelamento dos direitos e gasaagsegurados na Constituicdo. Entre
o valor humano e a medida econémica, a balancad#® gender para aquele.

Infelizmente, na hipotese especifica, ndo foi o apareu.

3.1.7. Omisséao legislativa — Regime préprio de Prieéncia Social: servigo publico

exercido em condi¢cdes penosas, insalubres ou pesge

O artigo 40, inciso lll, da Constituicdo Federaim esua redagdo origindria,
disciplinava as formas de aposentadoria voluntdoaservidor publico (por tempo de
servico — integral ou proporcional — e por idad€pnstava de seu § 1° que “lei
complementar podera estabelecer excecdes ao dispmsnciso Ill, ‘a’ e ‘c"®>% no caso
de atividades consideradas penosas, insalubresrigogas.

O dispositivo nao foi regulamentado por lei comerar.

Recebeu entdo nova redacéo, especialmente pordasgEmendas Constitucionais
ns. 41/2003 e 47/2005, e o seu atual § 4°, intisadsegura ao servidor publico o direito
de computar o periodo trabalhado em condi¢Bes iespenos termos definidos em lei
complementaf>?

Decorridos mais de 21 (vinte e um) anos da prongélgaa Constituicdo de 1988,
ainda hoje nao foi editada a necessaria lei congaiéan disciplinando o trabalho exercido
em condi¢cdes especiais por funcionario publico.

Temos aqui um caso tipico de inconstitucionalidgade omissdo (total) do
legislador infraconstitucional, ndo obstante takitth fundamental previdenciario estar
gravado de forma expressa no texto constitucional.

O Poder Judiciario foi acionado, via mandado danigo, a suprir a lacuna do

legislador.

22 A alineaa trata da aposentadoria integral e a alinéda aposentadoria proporcional.
%53 Ressalte-se que ja constava do texto originairaito ao reconhecimento dos periodos laborados em
condicdes penosas, insalubres ou perigosas, aggdamentado por lei complementar (artigo 40, €AR).
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O mandado de injuncdo n° 721-8/DF foi propostoypoa servidora publica federal
que exerce a funcdo de auxiliar de enfermagem.aatky que no exercicio de suas
atividades esta em constante exposicdo a agenteés@ saude, pois mantém contato
direto com portadores de moléstias infectocontagidsumanas e materiais e objetos
contaminados.

Alterando radicalmente a postura conservadora tfuerddo lhe era caracteristica,

o Supremo Tribunal Federal, seguindo a trilha dgajmento proferido no Mandado de

s

Injuncdo n° 712-8/PA (cujo objeto é a regulamerdaga greve do servidor publico),
determinou regra especifica a ser aplicada no @aswreto (aplicagdo das regras vigentes
no Regime Geral de Previdéncia Social), ao invésiaplesmente declarar a mora do
Poder Legislativo.

Merecem ser transcritos alguns trechos da decsatada pelo Ministro Marco
Aurélio e publicada no DJ de 30/11/2007, Ement&fi@301-1, que bem demonstram a
virada do posicionamento da Corte Supreveahis

(..

Assento, por isso, a adequacdo da medida intenBetsados mais de quinze
anos da vigéncia da Carta, permanece-se com dodia¢énte, sem ter-se base
para o exercicio. Cumpre, entdo, acolher o pedidodlado, pacifica a situagédo
da impetrante. Cabe ao Supremo, porque autorizalkoQ@arta da Republica a
fazé-lo, estabelecer para o caso concreto e deftemporaria, até a vinda da lei
complementar prevista, as balizas do exercicio deitad assegurado
constitucionalmente.

O instrumental previsto na Lei Maior, em decorrénade reclamagoes,
consideradas as Constituicdes anteriores, nas qlisigos dependentes de
regulamentacdo ndo eram passiveis de ser aciortadogsatureza mandamental
e ndo simplesmente declaratéria, no sentido decimndegislativa. Revela-se
préprio, ao processo subjetivo e ndo ao objetiescdbendo confundi-lo com
acdo direta de inconstitucionalidade por omissédfe col de legitimados é
escrito e estd na Carta da Republica. Alias, hgedsonjugar o inciso LXXI do
artigo 5° da Constituicdo Federal com o § 1° dadoitartigo, a dispor que as
normas definidoras dos direitos e garantias fundéaige constantes da
Constituicdo tém aplicacdo imediata. Indubitavelimerbuscou-se, com a
insercdo do mandado de injungdo, no cenério jurdénstitucional, tornar
concreta, tornar viva a Lei Maior, presentes digitiberdades e prerrogativas
inerentes a nacionalidade, a soberania e a cidadBi@io ha se confundir a
atuacao no julgamento do mandado de injuncdo condade do Legislativo.
Em sintese, ao agir, o Judiciario ndo lanca, narorgiridica, preceito abstrato.
N&o, o que se tem, em termos de prestacdo junsdicié a viabilizacdo, no
caso concreto, do exercicio do direito, do exevdila liberdade constitucional,
das prerrogativas ligadas a nacionalidade, solzeeacidadania.

O pronunciamento judicial faz lei entre as partesxmo qualquer
pronunciamento em processo subjetivo, ficando, mésmo, sujeito a uma
condicéo retroativa, ou seja, ao suprimento danencegulamentadora por quem
de direito, Poder Legislativo.

E tempo de se refletir sobre a timidez inicial dgpi®mo quanto ao alcance do
mandado de injuncdo, ao excesso de zelo, tendastaavseparagdo e harmonia
entre os Poderes. E tempo de se perceber a fldistgegada pela postura inicial,
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transformando o mandado de injuncéo em acao simplee declaratoria do ato
omissivo, resultando em algo que ndo interessasiemo tocante a prestacéo
jurisdicional, tal como consta no inciso LXXI dotigo 5° da Constituicdo
Federal, ao cidadéo.

Impetra-se este mandado de injuncdo ndo para {egraimples certiddo de
omissdo do Poder incumbido de regulamentar o diret liberdades
constitucionais, a prerrogativas inerentes a nadfitede, a soberania e a
cidadania. Busca-se o Judiciario na crenca de dograupremacia da Lei
Fundamental, a prestacdo jurisdicional que afasteefastas consequéncias da
inércia do legislador. Conclamo, por isso, 0 Sugrena composi¢do atual, a
rever a optica inicialmente formalizada, entendegde, mesmo assim, ficara
aquém da atuagdo dos tribunais do trabalho, no mpgedissidios coletivos, a
eles a Carta reserva, até mesmo, a atuacdo legderdesde que, consoante
prevé o § 2° do artigo 114 da Constituicdo Fedesalam respeitadas as
disposicbes minimas legais de protecdo ao trab&sid-se diante de situacao
concreta em que o Diploma Maior recepciona, messsorade forma mitigada,
em se tratando apenas do caso vertente, a sepa@s;Boderes que nos vem de
Montesquieu. Tenha-se presente a frustracdo gereldaalcance emprestado
pelo Supremo ao mandado de injuncdo. Embora sejatost os preceitos da
Constituicdo de 1988, apesar de passados dezasssisainda na dependéncia
de regulamentagdo, mesmo assim ndo se chegou daasthar na impetragéo
dos mandados de injuncéo.

.)

Apéds a publicacdo da deciséo proferida no Ml 72iv@meras outras a¢des desta
natureza foram ajuizadas, de tal forma que os Massdeliberaram que 0s novos casos
poderdo ser decididos monocraticamente por cadatdReksem necessidade de levar o
feito a Plenério

Em consulta efetuada nosite do Supremo Tribunal Federal

(<http://www.stf.jus.br, acesso em 19/08/2009), constata-se que de 28fH qa o
namero de mandados de injungéo propostos tem aadwede forma progressiva.

No ano de 2005, foram ajuizados 17; em 2006, tambénem 2007, o numero
subiu para 49; em 2008, 140 mandados de injung@&mf@ropostos e de 01/01/2009 a
23/07/2009, 662 ja haviam sido protocolizados.

Embora ainda néao tenha atingido a casa do milpasaa de transcorridos mais de
vinte anos desde a promulgagdo da Constituicdo988, 10 fato é que tem crescido
consideravelmente a utilizacao deste instrumerdogssual.

De um lado, trata-se de fendbmeno positivo, poisahstna a confianca no Poder
Judiciario como orgao protetor dos direitos fundataie, cumpridor, portanto, de sua
missdo constitucional. E, sobretudo, indica o rBeemento, pela Corte Suprema, do
carater subjetivo do direito fundamental a previggsocial.

De outro lado, demonstra uma apatia dos Poderesuftx@ e Legislativo
(sobretudo) no exercicio de suas funcdes tipieds,que ndo colabora para a evolucédo do

Estado Democratico de Direito.



146

3.2. O Poder Judiciario e as ag0es coletivas em gtiEes previdenciarias

Salientamos no Capitulo 2 a importancia da discuskds politicas publicas
previdenciarias por meio de acgfes coletivas, querazdo do julgamento equanime a
alcancar todos os que se encontram na mesma SifUpgE em razao dos custos gerados
para as partes e para o Poder Judiciario para ceggamento de milhares de acdes
individuais tendo por objeto a mesma questao jaidi

A fim de tragar um panorama sobre a utilizacaoagégs coletivas para a defesa do
direito fundamental a previdéncia, delimitamos tu@s as acdes civis publicas interpostas
pelo Ministério Publico, quer por serem as mais enasas, quer pela maior confiabilidade
dos meios de pesquisa.

Em consulta de jurisprudéncia efetuada no site olos€lho da Justica Fedéra)
constatou-se 0 ajuizamento por parte do Ministeriblico de inUmeras acdes tratando de
questdes previdenciarias.

Parte consideravel dos juizes de primeiro grauseTdilbunais Regionais Federais

tem admitido a legitimidade ativa &arquet como demonstram as seguintes ementas:

PROCESSO CIVIL. PREVIDENCIARIO. TRIBUTARIO. ACAO @IL
PUBLICA. MINISTERIO PUBLICO. PREVIDENCIARIO. LEGITMIDADE
AD CAUSAM INTERESSE PROCESSUAL. POSSIBILIDADE JURIDICA DO
PEDIDO. COMPETENCIA. EFICACIA DA SENTENCA. COISA 1GADA.
ISONOMIA. BENEFICIOS. SALARIO MINIMO. JUNHO DE 1989NCZ
120,00. IMPOSTO SOBRE A RENDA. RESPONSABILIDADE 4L
MORA. CORRECAO MONETARIA.

(..

Il — Ha legitimidadead causando Ministério Publico tendo em vista a natureza
homogénea do direito, o qual tem origem comum. Wamzoavel conferir
interpretacao restritiva as normas infraconstitogis, para o efeito de excluir a
legitimidade da Instituicdo, tendo em vista que engiituicdo outorgou-lhe
amplos poderes (de provocacéo do Poder Judicifmtey, alia, para a protegao
da ordem juridica e do regime democratico. Podeoana legal conferir
legitimidade extraordinaria, mesmo para hip6tesesprevistas na Constituicao.
Ademais, ndo se deve confundir disponibilidade éarnldade de ndo exercicio:
os beneficios previdenciarios, como tais, ndo s@podiveis, dado que a
vontade do titular intercede tdo s6 para aperfeigdattispecie cujos efeitos sdo
predeterminados pela ordem e infensos a vontadeegiarado e da Autarquia.
Tendo o Cédigo de Defesa do Consumidor, em comémagm a Lei da Acao
Civil Pablica, ampliado a legitimidade do Minist&rPublico, ndo se sustenta,
neste caso, a alegacao de ilegitimidadeausando Ministério Publico Federal.
(..

(TRF 32 Regido, AC 95.03.074603-5/SP, Relator J&iederal André
Nekatschalow, DJU 21/05/2002).

%4 Disponivel na pagina <http://www.cjf.jus.br> , ase em 01/09/2009.
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PREVIDENCIARIO. PROCESSUAL CIVIL. AGRAVO REGIMENTAL
ANTECIPACAO DA TUTELA. ACAO CIVIL PUBLICA. LEGITIMIDADE
DO MINISTERIO PUBLICO FEDERAL. INDICE DE ATUALIZAC/KO
MONETARIA. CONDENACAO EM HONORARIOS.

1. Este Tribunal vem reconhecendo a legitimidadeaatio Ministério
Publico Federal para propor acéo civil piblica etesla dos direitos individuais
homogéneos em matéria previdenciaria, a luz dondmento atualizado do
Supremo Tribunal Federal.

(...)

(TRF 42 Regido, AR 2008.04.00023517-8/RS, Tercédacdo, Relator
Desembargador Federal Ricardo Teixeira do ValleirerD.E 15/12/2008).

PROCESSUAL CIVIL. ACAO CIVIL PUBLICA EXTINCAO SEM
JULGAMENTO DO MERITO POR ILEGITIMIDADE ATIVA.
INCONSTITUCIONALIDADE DA LEI N° 9.528/97, NA PARTEQUE
ALTEROU O ART. 74, DA LEl N° 8.213/91. PENSAO PORQOWTE.
MOMENTO EM QUE SE TORNA DEVIDA. DATA DO OBITO/DATADO
REQUERIMENTO ADMINISTRATIVO. LEGITIMIDADE ATIVA DO
MINISTERIO PUBLICO PROSSEGUIMENTO DO FEITO.

1. Acéo civil publica proposta pelo Ministério Pigbl Federal, visando ao
reconhecimento da inconstitucionalidade das aemintroduzidas pela Lei n°
9.528/97 no art. 74, da Lei n°® 8.213/91 e a conglmao INSS na concessao
dos beneficios de penséo por morte aos dependdntesgurados, que vierem a
falecer, a contar do Obito, independentemente da das requerimentos
administrativos. Sentenca que extinguiu o feito gglgamento do mérito, por
entender caracterizada a ilegitimidade ativa doraldiscussao que se encerra,
sobretudo, na legitimidade do Parquet para o apenso de acdes civis publicas
concernentes a beneficios previdenciarios.

2. (..0).

3. Em que pesem as notaveis consideracdes deduzidaprecedentes do
Superior Tribunal de Justica (RESP 506.457, AGREZR928, RESP 419.187),
€ de se reconhecer a legitimidade do MinistériolibdlbO objeto da agdo
(definicdo do momento a partir do qual sera dewigieenséo por morte), ao lado
da dimensédo subjetiva (quantidade de sujeitos dEtalienvolvidos) atingida
pelos efeitos da Lei n°® 9.528/97, confirmam a ietitade ministerial para o seu
ajuizamento. Interpretacao sistematica dos artg.€1229, Il e 1X, da CF/88,
art. 25, 1V, "a", da Lei n° 8.625/93, e arts. 59),1"d", e lll, "e", e 6° VI, "a" a
"d", e XII, da LC n° 75/93.

4. A natureza das atribuicdes determinadas comeodepeténcia do Orgéo
Ministerial, a dimensdo de sua responsabilidadgluelidade de categorias e
tematicas em relacdo as quais detém incumbéncigmrdieular seriedade, o
poder investigativo, fiscalizador e determinanteqde foi dotado esse agente —
constitucionalmente qualificado pela sua essedeidé a fungdo jurisdicional
do Estado — impdem seja admitido, com larguezxeocécio de agbes coletivas
pelo Ministério Publico, ndo sendo aceitaveis, emtido oposto, interpretagdes
restritivas ou inibidoras.

5. Ao Ministério Publico se confere o dever de agbarda, ndo apenas dos
direitos ditos indisponiveis, mas também dos istge socialmente relevantes,
independentemente da indisponibilidade que os gmvendo, ou seja, das
pretensées que se reconhecam com repercussao lex@oeha coletividade
considerada em conjunto. Assim, nesse contextosedmde permitir a atuagcao
do Ministério Publico na protecdo de interessescattrs pela individualidade,
com exercitacdo confinada no correspondente tjtidam reverberacdo no
campo do social. Contudo, de outro lado, ao Minst€ublico ndo se pode
deixar de reconhecer a sua responsabilidade naopBamde direitos e
reivindicacdes que, embora com titulares identifosa ou identificaveis, tém
acentuada conotagdo social, seja pela naturezéjdto qoretendido, seja pela
qualidade distintiva de certa categoria, cujas sedades sejam discernidas pela
propria sociedade como precisdes de indole coletivarrimadas em cuidado
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especial restaurador de equilibrio indispensavedntdi das dificuldades
vivenciadas em relacé@o a propria insergao social.

6. A norma legal que instituiu a acéo civil publichei n® 7.347/85 - nasceu
como "lei dos interesses difusos". Posteriormemtedecorréncia especialmente
do alargamento providenciado pelo Cédigo de DetEs&onsumidor (Lei n°
8.078, de 11.09.1990), a acdo civil publica pass@er admitida para fins de
protecdo de interesses difusos, coletivos e indaigl homogéneos,
denominados, genericamente, de interesses travidingiis. A doutrina tem se
referido ao fato de que promocdo de direitos imigis homogéneos
("acidentalmente coletivos") teria cabimento apemassndo se tratasse de meio
ambiente, consumidor e patrimdnio artistico, estétihistorico, turistico e
paisagistico, ndo havendo, de outro lado, limitagaterial, quando se cuidasse
de direitos coletivos e difusos ("essencialmentetoms”). E de se ressaltar,
entretanto, que, a despeito dessa diferenciacéesdeagasalhado, em outras
oportunidades, uma compreensdo mais ampliada dastodi individuais
homogéneos, reputados espécies do género colaptos a serem defendidos
através da propositura da acdo civil publica, eapeente quando ela é
manuseada pelo Ministério Publico. Passou-se @oseeber a promocao da
acdo coletiva em defesa de direitos individuais dgéneos quando configurado
manifesto interesse social, compativel com a filsale da instituicdo ministerial.
7. “In casu”, estdo em litigio direitos/interessgse se pode qualificar de
individuais homogéneos. O Ministério Plblico posta reconhecimento da
inconstitucionalidade da Lei n° 9.528/97 que, aerat o art. 74, da Lei n°
8.213/91, prescreveu o direito ao beneficio prewidgio pensdo por morte a
partir do obito (quando o correspondente requerineier entrada dentro de
trinta dias do falecimento) ou a contar o requentmeadministrativo (quando
formulado extemporaneamente aos trinta dias). &stadiscussédo o relevante
direito social a previdéncia social, constituciona@hte concebidogx vido art.
7°, caput da CF/88, entendendo-se por direito social a igéecia social
também o direito a percepcdo dos beneficios, déooiade com os ditames
legais e constitucionais, de forma capaz a garantsatisfacdo de todas as
necessidades de subsisténcia que se associam @ vedeges. Os direitos
individuais homogéneos "se caracterizam por serem feixe de direitos
subjetivos individuais, marcado pela nota de divisiade, de que é titular uma
comunidade de pessoas indeterminadas mas detemisinéuja origem estad em
guestBes comuns de fato ou de direito" (Gidi). Blsocconcreto, tém-se direitos
individuais homogéneos, na medida em que, emboribufmlos a cada
segurado/beneficiario, segundo a sua situacaapkatizada, estdo agregados —
as particularidades que individualizam sdo juridieate irrelevantes,
manifestando-se a divisibilidade apenas no momdatexecucdo do provimento
judicial coletivo — por uma origem comum (resultanth homogeneidade), qual
seja a percepcdo de beneficio previdenciario inigho do momento a partir
do qual sera devida a pensao por morte.

8. Ndo se mostra conforme aos principios da ralidate, da economia
processual e também da isonomia entender peldintégdade do Ministério
Publico, impelindo todos os segurados/beneficidpmsgudicados a ajuizarem
acOes individuais, gerando acumulo de demandas pele, identidade de
discusséo, poderiam e deveriam ter a mesma solucéo.

9. Precedentes dos Tribunais Regionais Federaitugime da 42 Regido, em
feito andlogo - Sexta Turma, AC 426674, j. em 22002, publ. em DJU de
06/11/2002, Relator Juiz Guilherme Pinho Machaddp eSuperior Tribunal de
Justica (Quinta Turma, RESP 413986/PR, Rel. Misé Jarnaldo da Fonseca):
"O Ministério Publico estd legitimado a defenderredos individuais
homogéneos quando tais direitos tém repercussadmteresse publico"./ "O
exercicio das agbes coletivas pelo Ministério Ra@blieve ser admitido com
largueza. Em verdade a acéo coletiva, ao tempo een pjopicia solucéo
uniforme para todos os envolvidos no problemasalier Poder Judiciario da
maior praga que o aflige, a repeticdo de procedéosicos".
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10. Pelo provimento da remessa oficial e da ape)apara reconhecer a
legitimidade ativa do Ministério Publico e deterarino prosseguimento do
feito.”

(TRF 5% Regido, Apelacdo Civel 322075, Relator bBwsegador Federal
Francisco Cavalcanti, DJ de 09/06/2004).

O Superior Tribunal de Justica, por sua vez, teitereglamente sustentado a
ilegitimidade ativa do Ministério Publico para apositura de acdes que tém por objeto a
discussdo de questbes previdenciarias, ao fundanemtque cuidam de interesses

disponiveisyerbis

PROCESSO CIVIL. AGRAVO REGIMENTAL. RECURSO ESPECIAL
PREVIDENCIARIO. ACAO CIVIL PUBLICA. MINISTERIO PUBIICO.
ILEGITIMIDADE. MATERIA CONSTITUCIONAL.
PREQUESTIONAMENTO. IMPOSSIBILIDADE. DECISAO MANTIDAPOR
SEU PROPRIO FUNDAMENTO.

1 — A Terceira Secdo desta Corte firmou entendimel® que o Ministério
Publico ndo possui legitimidade para propor acdd pilblica que objetiva
discutir a concesséo de beneficio previdenciario.

(...).

(STJ, AgRg no REsp 1081641/PR, Relator Ministro I®?aGallotti, DJe
17/11/2008)

AGRAVO REGIMENTAL EM RECURSO ESPECIAL. ACAO CIVIL
PUBLICA. REVISAO DE BENEFICIO PREVIDENCIARIO. DIRHIOS
DISPONIVEIS. MINISTERIO PUBLICO. ILEGITIMIDADE ATIVA AD
CAUSAM DECISAO MANTIDA.

1. De acordo com o entendimento firmado pela Texc®ecédo, o Ministério
Publico ndo possui legitimidade para propor ac&i piiblica objetivando a
revisdo da renda mensal de beneficios prevideosiarporquanto estes
encontram-se na esfera do interesse patrimonduligel.

2. Agravo regimental improvido.

(STJ, AgRg no REsp 98905/RS, Relator Ministro Jdrigssi, DJe 08/09/2008).

A interpretacéo restritiva que vem sendo confepado Superior Tribunal de
Justica fere, a nosso ver, a norma constitucion@ assegura a defesa dos direitos
individuais homogéneos pelo Ministério Publico alac por esvaziar, ainda que de forma
indireta, o contetdo do direito fundamental a mtémcia social por impedir que a sua
fruicdo plena seja feita por todos os beneficiadossistema, independentemente das
condicdes financeiras individuais.

A analise sistematica do ordenamento juridicodarfi®, IV, da Lei n°® 7.347/85,
com a redacdo dada pela Lei n° 8.078/90, artigdeBLei n° 8.078/90° e artigos 127,

2550 paréagrafo Unico do artigo 81 da Lei n® 8.07&l8fine os interesses ou direitos coletivos que poskr
defendidos de forma coletiveerbis

“Art. 81. A defesa dos interesses e direitos dassemidores e das vitimas podera ser exercida e jui
individualmente, ou a titulo coletivo.

Paragrafo Unico. A defesa coletiva sera exercidadiol se tratar de:
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caput e artigo 129, Il e lll, da Constituicho FederaBo permite seja afastada da
competéncia do Ministério Publico a legitimagcdovatipara a propositura de acbes
envolvendo direitos individuais homogéneos, esgébiedireitos coletivosto sensu

O caminho aberto pelo ordenamento para a utilizade&oacdes coletivas foi uma
grande conquista da sociedade brasileira, poissartoadicao liberal formata o Direito sob
a otica do individuo. O avanco iniciado em 1985na edi¢do da Lei n°® 7.347 (Lei da
Acao Civil Publica) e consolidado em 1988, com ansfituicdo Federal, ndo pode ser
minimizado por interpretacdes restritivas e em casm com as demais normas
constitucionais.

De acordo com o Professor Marcus Orione Goncaleese(@,

a natureza dos interesses defendidos nas acdespdbiicas (...) faz com que
tenhamos a nitida certeza de que esta acao coiwmtal € de vital relevancia
para a preservacao do Estado democratico de difejpmssibilidade de que no
seu bojo contenha a preservacédo de direitos sppiaissua vez, somente faz
com que figuemos certos da sua fungdo estratégicaumdo moderno. Portanto,
através da implementacéo da utilizagdo mais efetbstia modalidade de acao,
estar-se-a prestigiando mais uma vez o trindmicepadnstitucional de agéo,
direitos sociais e Estado democratico de diréfto.

3.3. Algumas conclusdes

Este pequeno repertério de decisbes nos mostramajw Poder Judiciario tem
sido acionado para resolver as mais diversas qgestivolvendo matéria previdenciaria,
especialmente a partir da Constituicdo de 1988.

Naqueles primeiros tempos, parte expressiva dofoérgulgadores mostrava
empenho na busca de uma interpretacdo constitlici@ndadeiramente social, com os
olhos voltados a concretizagéo do direito fundaalenprevidéncia social.

Em tese de doutorado defendida perante esta Fdeuléan 1996, o Professor
Marcus Orione Goncalves Correia, ap0s analisarispjuidéncia previdenciaria formada
especialmente a partir da Carta constitucional @#8,1alcancou a conclusdo de que o
Poder Judiciario estava tratando com bastanteqlesta questao previdenciaria, buscando
a efetiva entrega da justica material, tendo cobjetiwos (ainda que ndo manifestamente

| — interesses ou direitos difusos, assim entesdig@ara efeitos deste Codigo, os transindividudés,
natureza indivisivel, de que sejam titulares pessuteterminadas e ligadas por circunstanciastde fa

Il — interesses ou direitos coletivos, assim erttog] para efeitos deste Cdédigo, os transindivil ek
natureza indivisivel, de que seja titular grupdegaria ou classe de pessoas ligadas entre sirowaquarte
contraria por uma relacéo juridica base;

Il — interesses ou direitos individuais homogénessim entendidos os decorrentes de origem comum.”
%% Op. cit.,2002, p. 116.
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declarados): a busca do bem-estar social (sejeéatde decisdes individuais em favor dos
segurados, seja através de opcgles pela integriadéstema de seguridade social) e a
preocupacao com a real distribuicdo de renda (gue dortear os rumos da Previdéncia
Social)®’E tal era, efetivamente.

O argumento foi reforcado na sua tese de livreqtlwaé afirmando o eminente
Professor que a evolucdo dos direitos sociais Ipiissil que 0s juizes passassem a exercer
uma nova posicao na conducao dos processos, maisodinamica e criativa, embora nao
criadora de lei, tanto € assim que “a atuacao @onjol trato dos direitos sociais (direitos
trabalhistas e previdenciarios), ainda hoje, é beais ativa e participativa do que a que
vem sendo desempenhada pelo juiz que lida comdapsesiversas de natureza civil, por
exemplo. %8

No entanto, da mesma forma que as inovacfes do taxistitucional foram
cedendo vez a apelos de ordem econOmica, assistingoais e mais a reducdo do
contetdo do direito fundamental, também assim sspre nimero de juizes parece ter
sido seduzido pelos argumentos econémicos.

Sobretudo a partir da alteracédo do texto constitidiocorrida em 1998, por forca
da Emenda n°® 20, é possivel divisar as decisdas spiestdes previdenciarias em dois
grupos: () as primeiras envolvendo, sobretudo, a¢des indarg] sem grande repercussao
financeira; i) as segundas envolvendo acdes individuais e wa$gticom forte
repercussao financeira.

Tem-se a impressao de que primeiro se olham ow®fiinanceiros da deciséo,
depois se busca o direito, vale dizer, o direitoadamental s6 é reconhecido se existir
disponibilidade financeira para concretiza-lo, paei frontalmente contraria aquela que
acreditamos ser a tonica do Estado Democratico geit® e que permeia toda a
Constituicao Federal.

Em outras palavras, assistiu-se, por parte doggui@ imediata incorporacdo da
l6gica econdmica, como premissa absoluta, a p#atiqual os novos casos comecaram a
ser resolvidos.

A constitucionalizacdo do equilibrio financeiro duaial como principio
previdenciario especifico acabou estabelecendo nioo ritério para o controle judicial

das politicas publicas previdenciarias. Essenciaiepemais do que um principio, o

%57 A jurisprudéncia e a promogéo do bem-estar socialne matéria previdenciaria. Tese de Doutorado
apresentada junto a Faculdade de Direito da Undate de Sdo Paulo, 1996. p. 312-313.
%8 CORREIA, Marcus Orione Gongcalve3p. cit.,2002, p. 86.



152

equilibrio financeiro e atuarial tem sido utilizadap6s a Emenda Constitucional n°
20/1998, como uma premissa absoluta a norteartenssprevidenciario. Se antes era a
solidariedade o vetor que direcionava a atuacaoRimieres publicos e estimulava o
envolvimento da coletividade na busca do bem-esigora € a logica economicista e
individualista que sobrepaira.

Atendo-se especificamente ao conteudo das decis@dsridas pelo Supremo
Tribunal Federal, José Antonio Savaris identificagidoutrinas distintas acerca do direito

fundamental a Previdéncia Sochtrbis

Uma primeira doutrina constituia a linha de intetpcdo da Suprema Corte
orientada a efetivacdo dos principios constituégda protecao social, forjada
no ambiente de conquistas sociais que foram comdagrna Constituicdo da
Republica de 1988. Essa doutrina progressista, cedpente apos a
densificacdo dos apelos econdmicos de equilibmenfieiro cristalizados na Lei
n. 9.032/95 e na Emenda Constitucional n. 20/88eqe ter cedido espaco a
uma outra concepcdo de protecdo social, a qualigaseapode dizer imune a
atmosfera de austeridade que alcancou nosso paitcitoda década de noventa
do século passado.

Em um tiro, a nova doutrina do Supremo Tribunaldfaldé aquela que, expressa
ou veladamente, se revela preocupada com o edmifibanceiro e atuarial —
entenda-se, eficiéncia econdémica — da seguridacial s& como se o discurso
utilizado para implementacéo das reformas resstise tornasse norma juridica
de mais alto quilate e fosse acriticamente repriddugela maioria dos atuais
magistrados do ST#?

Ousamos estender suas conclusdes a porcdo majodabgario brasileiro, embora
ainda se notem alguns focos de resisténcia.

Devemos reconhecer que a tatica utilizada pelosiesdExecutivo e Legislativo —
constitucionalizacédo do equilibrio financeiro eaaial — teve enorme éxito na medida em
gue convenceu os operadores do Direito de queradteeessario proceder a mais nenhum
tipo de ponderagdo, jA que agora constava do teomstitucional a necessidade do
equilibrio financeiro e atuarial, a ser persegulddorma inconteste.

Obviamente que ao lado da insercao do principiexto constitucional, procedeu-
se a uma profunda propaganda ideoldgica que eawvatizcom toque de terror, a
necessidade imediata de reducdo de custos, comemslombros da Previdéncia Social
grande parte da culpa pelo caos.

E o discurso foi incorporado, sem grandes questiensos.

A nos resta claro que em questdes juridicas envdtvgastos publicos de monta
ou que podem configurar precedentes com tais sfast@oder Judiciario tem optado por

?9 SAVARIS, José Antonio. O Judiciario e a Politioa Betracdo Sistematica da Previdéncia Social no
Brasil. In FAGNANI, Eduardo; HENRIQUE, Wilnés; LUOI Clemente Gan®p. cit.,p. 51.
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adotar solugbes tipicas da légica econdmica, n&tapnte sua missdo precipua seja a
guarda da Constituicao Federal.

Se é possivel esbocar alguma conclusdo, ap0s @eadals casos selecionados,
ousamos fazé-lo nos seguintes termos: no perioddidtamente posterior a promulgacéo
da Constituicdo Federal, as pessoas recorriam @ioidhp para saber que direitos eram
titulares, dentre os varios reconhecidos pelo ledjis constituinte. No periodo posterior as
Emendas restritivas, so Ihes resta perguntar qaga$i sobraram.

E, apesar de constatarmos um certo vacilo do Rhd#ciario apés as mudancas
ocorridas sobretudo a partir de 1988, mantemogera@sca de que ele ndo abandone a
preservacdo da ordem juridica em prol da supremdeiaordem econdémica. A
concretizacdo dos direitos sociais € um dos fatessenciais para a consolidacdo do
Estado democratico de direito e o Judiciario € artefaliado seu, impondo sempre que tal

relacdo seja reavivada, pois sedimentada na prGpnatituicao.

O vazio que se pretende legar aos direitos soc@ispira contra os ideais

béasicos do Estado democratico. Herdamos a sakiaasdo de que somente ha
democracia onde ha justica social. A nossa expetagéo histérica ndo nos

possibilita — ainda bem! — acreditar que a demdetanha for¢cas para fecundar
onde ndo ha protecdo normativa daqueles que sentesmcoa margem das

grandes decises do processo econdémico e sociddorBmherdeiros desta

experiéncia, vivenciamos a derrocada dos diretogis no contexto normativo

da modernidade. No entanto, dentro da perspectasie destudo, devemos

repudiar sempre tal postura, mormente quando atamt®a diretrizes sociais

postas constitucionalmente — entendidas estas asmegras oriundas do poder
constituinte originarig®

20 CORREIA, Marcus Orione Gongcalve3p. cit.,2002, p. 45.
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CONCLUSAO

Resta-nos aqui sistematizar as conclusdes ja adas@o longo de cada capitulo.

Retomando sinteticamente a exposi¢ao, analisamdSapitulo 1, o tema politicas
publicas. O ponto de partida foi sua abordagenrdigeiplinar, demonstrando que sua
exata compreensdo sé pode ser obtida através ddiagho das diversas contribuicdes
prestadas por todas as disciplinas envolvidas.

As politicas publicas sé@o decisdes politicas, ettas no ambito proprio e
mediante a participacao de varios 6rgaos, includéveepresentantes da coletividade a que
se destinam. Uma vez formuladas, devem ser incadpsrpelo ordenamento juridico.

A conformacéo a ordem juridica, contudo, nem serépt@ simples. Em alguns
casos, a alteracdo é introduzida por meio da egisl infraconstitucional, por estar em
conformidade com os postulados constitucionais. @&nros, no entanto, mostra-se
necessaria a modificagdo do texto constitucionalpondo a observancia de duas
condicdes: i) a ndo violacdo das clausulas pétreas estabedec@®& 4° do artigo 60 da
Constituicdo Federal; @) 0 processo legislativo de reforma constitucional.

De maneira geral e bastante resumida, as polifdaticas tém como objetivo
principal concretizar os direitos fundamentais lestecidos na Constituicdo Federal.
Portanto, a primeira diferenciacdo que se faz sacesé entre o conceito de direitos
fundamentais e o de politicas publicas.

Para os fins deste trabalho, optou-se pelo estasipaliticas publicas em sua dupla
dimensé&o: como politica de Estado e como politiea&overno.

A primeira delas trata das opcdes politicas retedas a estrutura do Estado,
dispondo sobre as formas de organizacdo e funciem@antdo aparelho estatal, os valores
fundamentais positivados e as diretrizes que dewmertear a efetivacdo dos objetivos
lancados. As politicas de Estado sdo, em sumagspaditicas que indicam e orientam o
modelo de acéo estatal a longo prazo, independenterdo programa de governo

Embora geralmente as politicas de Estado se epooninscritas no texto
constitucional, ndo € correto afirmar que se tdeapoliticas de Estado apenas e téao
somente porque ali estdo. Existem inUmeros dispositonstitucionais que nao guardam
qualquer relacdo com tais diretrizes de atuacaatadsnhao traduzindo assim nenhuma
opcao politica relativa a um valor fundamental ces@utura do Estado. De outro lado, é

possivel que algumas politicas de Estado delineadasonstituicdo Federal sejam
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regulamentadas por lei (ordinaria e complementg®, desta forma também se caracteriza
como politica de Estado, em conjunto com a direwizstitucional.

Ja a segunda dimensao contempla as opc¢des pofitaiasconcretas e especificas,
voltadas a resolver questdes definidas, medianigiliaacdo de meios previamente
estabelecidos e em espaco de tempo delimitadca-$eatlo sentido estrito da expressao
politicas publicas, também denominadas politicaSaleerno owpolicies

Num caso e noutro, o objetivo é 0 mesmo: a corzargdio do direito fundamental.

Buscamos apresentar um tracado do direito fundainanprevidéncia social no
Brasil com o intuito de ressaltar o grande passio geela Constituicdo Federal de 1988
que, de forma inédita, alcou os direitos sociatategoria de direitos fundamentais e os
acobertou por clausulas pétreas.

Em matéria previdenciaria, o texto constitucionatém néo apenas disposicoes
relativas ao conteudo do direito fundamental, commbém as diretrizes a serem
observadas na sua efetivacdo, diretrizes que agointinamos como politica de Estado.

Dai se extrai que o conteudo do direito fundameptal nos identificado como o
conjunto de normas que estabelecem as contingéacasertadas e os parametros que
devem ser observados pelo legislador infraconsitat na fixacdo do valor do beneficio,
esta a salvo de qualquer alteracdo legislativeedost ainda que introduzida por meio de
reforma constitucional. J& a politica de Estadoeped deve — ser alterada sempre que
necessario, na medida em que reflete as opcoaEg®itondizentes com as necessidades
da coletividade e com os recursos disponiveis g@eie estatal.

A Previdéncia Social, expressamente qualificadaocdireito fundamental e um
dos pilares do sistema de Seguridade Social, fai das areas que mais sofreu alteracoes,
quer por meio da legislac&o infraconstitucionakrgquor meio de reformas constitucionais,
sobretudo nos anos de 1998 (Emenda n° 20) e 200&nda n° 41).

Vimos que o desenho original inscrito na Carta @88lestabeleceu as bases para a
construcdo de um Estado de Bem-Estar, seguindo comioario ao tomado por diversos
paises. No entanto, antes mesmo da efetiva imgkmtde tal modelo de Estado, o pais
optou por aderir a alguns postulados neoliberasnpvendo a reducdo da atuacao estatal
na prestacéo de alguns servigos.

No ambito da previdéncia, verificou-se uma fortenaacdo do regime de
reparticdo simples, fundado no principio da soletide, acenando-se para a adocéo do

regime de capitalizacdo e para a privatizacéo, @wosiparcial, do sistema previdenciario.
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Atualmente, entdo, o que temos é uma PrevidénaalSnesclada por institutos
caracteristicos de um Estado de Bem-Estar Socpbreinstitutos tipicos do modelo
neoliberal.

Se a tomada da deciséo politica ocorre em esfesasdi a do Direito, aos seus
operadores compete preservar a ordem juridica.alfesina, a inclusdo de postulados
neoliberais, mesmo que fruto de opc¢éo politicatitegi deve ser feita com observancia
das regras juridicas.

Por expressa designacao constitucional, foi caldeaio Poder Judiciario o dever
de dizer o Direito, sempre que instado a tal. Adiclario compete afirmar se a opcao
politica pode ou ndo ser conformada pelo Direikoneque medida.

Recentemente, tivemos um exemplo bastante eluodai&monstrando como a
interacdo entre os Poderes ocorre na pratica.-$eatka instituicdo da contribuicdo social
devida pelos servidores publicos inativos e persias. Inicialmente veiculada por meio
de lei ordinaria (Lei n° 9.783/99), foi repugnadgopJudiciario ao fundamento de que
portava vicio formal, jA que o texto constituciomaitdo vigente ndo comportava sua
instituicdo. Atendendo as exigéncias contidas masde judicial (ADIN 2.010-2/DF), foi
entdo proposta uma reforma de Emenda Constitucoprgl uma vez aprovada (Emenda
Constitucional n° 41/2003), teve sua constitucioiaale atestada pelo Supremo Tribunal
Federal (ADIN n° 3.105 e ADIN 3.128).

Procuramos indicar, no Capitulo 2, os instrumenostos a disposicdo dos
beneficiarios da Previdéncia Social (segurados eemientes) para postular a
concretizacdo do direito fundamental de que sadatés, enfatizando as vantagens da
utilizagéo das agdes coletivas para tais fins.

Também identificamos o0s instrumentos e as técnigdizados pelo Poder
Judiciario para decidir os casos concretos. Adosarpara tanto, o modelo proposto pelo
Professor alemé&o Robert Alexy, que concebe as odeaireitos fundamentais como um
sistema de regras e principios. A op¢do se justifiom base na estrutura normativa
adotada pela Constituicdo de 1988.

Vimos que os direitos fundamentais, embora acalb@stgor clausulas pétreas,
podem ser restringidos, ja que se cuidam de dusascdistintas: o direito e sua restri¢ao.

O modelo de sopesamento fornecido por Alexy peramtguiz que, caso a caso,
estabeleca uma relacdo de precedéncia condiciogwriia 0os principios concorrentes,
relacdo que indica, no caso concreto, em que ocdesligm principio prevalece sobre

outro, precedéncia que pode se alterar se outeadhuacdo apresentada.



157

Esta técnica permite compatibilizar, a nosso \&kaias restricdes introduzidas na
legislacéo pétria e o texto original da Constitajggabendo ao juiz decidir se, na hipotese
sub judice a aplicacéo da restricdo encontra justificata@anal. Desta forma, é mediante
0 cotejo entre os principios colidentes que o @igze indicar qual a regra valida no caso.
Para tanto, deve se valer de todos os meios dea possibilitados pela legislagédo e
necessarios a formagéo de seu convencimento.

Ao se pronunciar sobre os atos — e também soboen&sdes — praticados pelos
Poderes Executivo e Legislativo, no exercicio dassatribuicdes tipicas, especialmente
em matéria de politicas publicas, o Poder Judiideve respeitar certas limitagcdes, em
respeito ao principio da separacdo e harmonia estRoderes. Se o direito € fundamental,
deve ser efetivado, impondo ao Poder Judiciariorgakze sua missao constitucional, ndo
se admitindo sua omisséao.

E importante ressaltar que o Judiciario ndo cridtipas pablicas, mesmo quando
fornece uma solugédo no caso de omissao do podepetente. Trata-se de uma regra
especifica a resolver apenas e tdo somente aqueddede. Por tal razdo é que
recomendamos que as discussdes envolvendo asegpipstdidenciarias sejam veiculadas
através de acgles coletivas, pois a decisdo alefdaftera o conddo de atingir todos os
beneficiarios que se encontram na mesma situacao.

Em qualquer caso, quer quando o Judiciario se estaifobre uma politica publica
ja existente, quer quando € instado a se pronummar casos de omissdo, nao ha
formulacdo de politica publica, mas apenas adequdgé atos praticados pelos demais
Poderes (ou que deveriam ter sido) a ordem juriéiGssim deve ser efetivamente, ja que
a medida da intervencéo judicial esta estritamegigeionada a questdo democrética, ndo
sendo dado ao Poder Judiciario desbordar das siasg@es constitucionais e exercer as
funcdes tipicas dos outros Poderes.

Por fim, no dltimo capitulo apresentamos casosidathna jurisprudéncia patria
que fornecem alguns subsidios acerca da interiefadicial em matéria previdenciaria.

Se é certo que 0 nosso sistema de controle detooistalidade ndo permite tracar
um diagnaostico preciso do perfil e das tendénca@s jdizes brasileiros, pelo menos as
decisbes proferidas pelo Supremo Tribunal Fedenagle Superior Tribunal de Justica
possibilitam sejam feitas algumas observagoes.

Sobretudo a partir da alteracédo do texto constitidiocorrida em 1998, por forca
da Emenda n° 20, € possivel divisar as decisdag spiestdes previdenciarias em dois

grupos: () as primeiras envolvendo, sobretudo, a¢des indarg] sem grande repercussao
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financeira; i) as segundas envolvendo acdes individuais e wa$gticom forte
repercussao financeira.

Tem-se a impressao de que primeiro se olham ow®fiinanceiros da deciséo,
depois se busca o direito, vale dizer, o direitodamental s6 é reconhecido se existir
disponibilidade financeira para concretiza-lo, paei frontalmente contraria aquela que
acreditamos ser a tonica do Estado Democratico ueitd e que permeia toda a
Constituicao Federal.

Em outras palavras, assistiu-se, por parte doggui@ imediata incorporacdo da
l6gica econdmica, como premissa absoluta, a p#atiqual os novos casos comecaram a
ser resolvidos. A nds resta claro que em guestdatigas envolvendo gastos publicos de
monta ou que podem configurar precedentes comefaitos, o Poder Judiciario tem
optado em adotar solucdes tipicas da l6gica ecaadméo obstante sua missao precipua
seja a guarda da Constituicdo Federal.

Tais constatacdes, contudo, ndo sédo suficientes geikarmos de acreditar que,
enquanto o Poder Judiciario for o érgéo constinelimente designado a dizer o Direito,
continuara sendo um importante espaco de protegsialickitos sociais. Necessario, para
tanto, que reencontre seu ambito de atuacao eusgad primordial de defesa da ordem

juridica.
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