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RESUMO

O intuito da presente dissertag&o foi analisar a Previdéncia Social brasileira do Estado
brasileiro na promulgacao da Constituicdo de 1988, averiguando a constitucionalidade
da recente proposta de reforma previdenciaria, aprovada na Emenda Constitucional
103 de 2019, em novembro do referido ano. Questionou-se se a reforma estava
desmantelando o Sistema de Previdéncia Social e favorecendo um Sistema de
Previdéncia Privado, e se essa politica estatal encontrava amparo na Constituicdo
Federal. Para tanto, foram analisados o historico politico e mundial da Previdéncia
Social, o histérico politico da Previdéncia Social brasileira, os sistemas de previdéncia
existentes na literatura previdenciaria, o Sistema de Previdéncia Social na
Constituicao Federal de 1988, com suas premissas e fundamentos e suas reformas
até a aprovagao dessa ultima reforma previdenciaria. Em seguida, passou-se a
analise do discurso deficitario do Sistema e a influéncia de organismos internacionais
na politica previdenciaria dos paises, inclusive no Chile, pioneiro na implementagao
de um Sistema Previdenciario sob o regime de capitalizagdo, e as consequéncias
dessa escolha. O marco tedrico da pesquisa foi o principio fundamental da
Previdéncia Social, qual seja, a solidariedade, fundante do sistema de protecéo, e a
hipoétese inicialmente apresentada foi a de que a reforma previdenciaria proposta pelo
Governo Federal ignora a solidariedade e corresponsabilidade social, provocando o
desmantelamento do Sistema de Previdéncia Social brasileiro, direito fundamental
importante no cumprimento dos principios, fundamentos e objetivos fundamentais do
Estado, impossibiltando o desenvolvimento e a justica social previstos nos

fundamentos do Estado Democratico de Direito brasileiro.

Palavras-chave: Previdéncia Social. Reforma Previdenciaria. Estado Democratico de

Direito.



RESUMEN

El propdsito de esta disertacion fue analizar la Seguridad Social Brasilefia del Estado
brasilefio en la promulgacion de la Constitucion de 1988, investigando Ila
constitucionalidad de la reciente propuesta de reforma de la Seguridad Social,
aprobada en la enmienda constitucional 103 de 2019, en noviembre de ese afo. Se
cuestiono si la reforma estaba desmantelando el Sistema de Seguridad Social y
favoreciendo un Sistema Privado de Pensiones, y si esta politica estatal encontro
apoyo en la Constitucién Federal. Con este fin, se analizaron la historia politica y global
de la Seguridad Social, la historia politica de la Seguridad Social brasilefia, los
sistemas de pensiones existentes en la literatura de la seguridad social, el Sistema de
Seguridad Social en la Constitucién Federal de 1988, con sus premisas y fundamentos
y sus reformas hasta la aprobacién de esta ultima reforma de la seguridad social.
Luego, se analiz6 el discurso del déficit del sistema y la influencia de las
organizaciones internacionales en la politica de seguridad social de los paises, entre
ellos Chile, pionero en la implementacion de un Sistema de Seguridad bajo el régimen
de capitalizacion, y las consecuencias de esta eleccién. EI marco tedrico de la
investigacion fue el principio fundamental dela Seguridad Social, a saber, la
solidaridad, fundador del sistema de proteccion, y la hipétesis presentada inicialmente
fue que la reforma de la seguridad social propuesta por el Gobierno Federal ignora la
solidaridad y la corresponsabilidad social, causando el desmantelamiento del Sistema
Brasilefio de Seguridad Social, un importante derecho fundamental en cumplimiento
de los principios, fundamentos y objetivos fundamentales el desarrollo y la justicia

social previstos en los cimientos del Estado Democratico del Derecho Brasilefio.

Palabras clave: Seguro Social. Reforma de la Seguridad Social. Estado Democratico

de Derecho.
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1 INTRODUGAO

O Sistema de Previdéncia Social previsto Constituicido de 1988 sofreu diversas
reformas apds a promulgagé&o constitucional, para garantia da estabilidade do sistema.

Na atual conjuntura macroecondémica do Estado brasileiro, a Previdéncia Social
foi apontada pelo Governo Federal como a responsavel pela crise fiscal do pais, e
principal causadora do desequilibrio das contas publicas, alegando se tratar de um
sistema deficitario e que necessitaria de reforma.

Foi entdo apresentada a Proposta de Emenda Constitucional 287 de 2016" que
despertou interesse como objeto de estudo em razdo das medidas apresentadas para
o equilibrio atuarial do Sistema Previdenciario, e consequentemente das contas
publicas brasileiras.

Ao se verificar, prima facie, a defesa da necessidade de redu¢do dos gastos
previdenciarios com a proposicao de medidas que reduziriam do alcance dos
beneficios, como majoragédo da idade minima para aposentadoria e beneficios abaixo
do salario minimo, bem como a proposta de alteracédo do Sistema de Previdéncia, com
a implementacdo do regime de financiamento de capitalizagdo, caracteristico do
Sistema de Previdéncia Privada, questiona-se se a reforma apresentada
desmantelaria o Sistema de Previdéncia Social e favoreceria um Sistema de
Previdéncia Privado, e se essa politica estatal encontraria amparo na Constituicao
Federal.

Para tanto, a analise do histérico politico e mundial da Previdéncia Social, do
historico politico da Previdéncia Social brasileira, dos Sistemas de Previdéncia
existentes na literatura previdenciaria, do Sistema de Previdéncia Social na
Constituicdo Federal de 1988, com suas premissas e fundamentos e das suas
reformas até a atual reforma previdenciaria aprovada através da Emenda
Constitucional 103 de 20192 se faz necessaria. A andlise do discurso sobre o déficit

do Sistema de Previdéncia Social e a influéncia de organismos internacionais nesse

T BRASIL. [Constituicdo (1988)]. Proposta de Emenda constitucional n°® 287, de 05 dez. 2016.
Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=1514975&filename=PEC
+287/2016. Acesso em: 24 jun. 2019.

2 BRASIL. [Constituicdo (1988)]. Emenda constitucional n° 103, de 12 nov. 2019. Altera o sistema
de previdéncia social e estabelece regras de transi¢ao e disposi¢des transitorias. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicac/emendas/emc/emc103.htm. Acesso em: 12 dez.
2019.
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discurso e na politica previdenciaria dos paises se mostra relevante, pelo fato de que
varios paises seguiram esse diagnostico e realizaram reformas na estrutura do seu
Sistema de Previdéncia.

O exemplo do Chile é trazido como referéncia, pois o pais foi pioneiro na
reforma da sua previdéncia, com a implementacédo de um Sistema Previdenciario sob
o regime de capitalizacao, ja se encontrando ha mais de trés décadas com o referido
sistema para protecgéo social, motivo pelo qual se pode analisar com dados cientificos
as consequéncias dessa escolha.

O marco tedrico da pesquisa € o principio fundamental da Previdéncia Social,
qual seja, a solidariedade, pois também traduz a ideia fundante do Sistema de
Previdéncia.

A hipdtese que inicialmente se apresentada € a de que a reforma previdenciaria
proposta pelo Governo Federal ignora a solidariedade e corresponsabilidade social,
provocando o desmantelamento do Sistema de Previdéncia Social brasileiro, direito
fundamental importante no cumprimento dos principios, fundamentos e objetivos
fundamentais do Estado, impossibilitando o desenvolvimento e a justica social
previstos nos fundamentos do Estado Democratico de Direito brasileiro.

Ainda que nao tenha sido aprovada a implementacao de um Sistema Geral de
Previdéncia Privada, cujo regime de financiamento € o de capitalizagédo, a reforma
inicialmente apresentada pela PEC 287/2016° e posteriormente apresentada na PEC
6/2019, essa ultima aprovada na Emenda Constitucional 103 de 2019, ao reduzirem
o alcance dos beneficios de protecdo do individuo em caso de hipossuficiéncia
econdmica decorrente da incapacidade produtiva, e determina a implementacéo de
uma Previdéncia Complementar cujo regime de financiamento € o de capitalizagao,
por todo o Estado brasileiro, ndo apenas a Unido, mas os Estados e Municipios, reduz
o alcance da Previdéncia Social e fortalece a gestdo privada do Sistema de
Previdéncia, ainda que de forma complementar.

A verificagdo do amparo constitucional dessa politica estatal implementada
deve perpassar, entdo, pela analise do papel do Estado Democratico de Direito

brasileiro na protecéo social, e da politica adotada, a fim de verificar se condiz com a

3 BRASIL. [Constituigao (1988)]. Proposta de Emenda constitucional n°® 287, de 5 dez. 2016.
Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=1514975&filename=PEC
+287/2016. Acesso em: 24 jun. 2019.
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consecucdo dos fundamentos e objetivos constantes da Constituicdo Federal
brasileira.

Inicialmente, a redug&o de um direito fundamental que demonstra ser relevante
instrumento na persecug¢ao dos objetivos fundamentais do Estado brasileiro, através
da garantia de amparo econdmico que afasta situagao de pobreza e garante dignidade
humana, reduzindo situagbes de desigualdade, ndo parece encontrar amparo
Constitucional, salvo se o favorecimento aparente a um Sistema Privado de
Previdéncia for devidamente e constitucionalmente fundamentado, demonstrando-se
que tal medida corrobora para o desenvolvimento do Estado Democratico de Direito
brasileiro na garantia de Direitos Fundamentais e no desenvolvimento econdmico

social, robustecendo a persecugao dos objetivos fundamentais constitucionais.
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2 O SISTEMA PREVIDENCIARIO NO ESTADO DEMOCRATICO DE DIREITO

Para falarmos do Sistema Previdenciario no Estado Democratico de Direito,
modelo de Estado abragado pela Constituicdo Federal brasileira de 1988, mister se
faz conhecer as origens desse instituto juridico e sua evolug&o, analisando seu
desenvolvimento e suas caracteristicas nos principais modelos estatais, a fim de
entendermos as premissas e fundamentos do instituto da Previdéncia no Estado
Democratico de Direito.

Atualmente, segundo a Associacgéo Internacional de Seguridade Social — ISSA,

podemos conceituar a Seguridade Social como:

[...] qualquer programa de protegdo social estabelecido pela legislagéo, ou
qualquer outro arranjo obrigatdrio, que proporcione aos individuos um grau
de seguranga de renda diante das contingéncias de velhice, sobrevivéncia,
incapacidade, incapacidade, desemprego ou criagao de filhos. Pode também
oferecer acesso a cuidados médicos curativos ou preventivos.*

A associacgao define Seguridade Social como um programa de protegao social
que garanta um grau de seguranga de renda diante de incidentes decorrentes da
velhice, para sobrevivéncia em caso de incapacidade, de desemprego e para a
criacao de filhos, além de assisténcia médica facultativa. Logo, é possivel entender
Seguridade Social como sinbnimo da propria protegéo social.

A nocado de Seguridade Social como programa que abrace as situagdes de
vulnerabilidade acima descritas incorpora trés institutos que se uniram na evolucgao e
para a completude da protecédo social, quais sejam, a Previdéncia, a Assisténcia
Social e a Assisténcia a Saude, em razao das especificidades de cada amparo.

Assim, a Previdéncia € um dos instrumentos da protecdo social, que foi
nomeada como Seguridade Social. Entretanto, o Sistema de Previdéncia se diferencia
dos demais em razao do seu carater contributivo. Logo, o beneficiario desse sistema
contribui com o seu financiamento. Embora o amparo do sistema se dé na ocasido de
hipossuficiéncia e inatividade econémica, enquanto ela ndo ocorre ou durante a sua
inocorréncia, o beneficiario a custeia. Nesse sentido, apenas os ativos
economicamente possuem o condao de integrar esse sistema. Aqueles que nao

possuem a capacidade contributiva sdo amparados pela Assisténcia Social.

4 INTERNATIONAL SOCIAL SECURITY ASSOCIATION (ISSA). Nossa Histéria. Disponivel em:
https://www.issa.int/en/the-issa/history/timeline. Acesso em: 22 dez. 2019.
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Para melhor visualizar o instituto da Previdéncia e para fins didaticos, pode-se
dizer que a Seguridade Social € um Programa/Sistema de Protecdo Social (um
macrossistema), donde a Previdéncia, a Assisténcia e a Saude s&do subprogramas (ou
subsistemas) que fornecem protecéo social de formas especificas.

Para o objetivo do presente trabalho, analisar-se-a um dos subprogramas, ou
subsistemas, da Seguridade Social, qual seja, a Previdéncia, que vem sendo objeto
de reformas mundialmente. O referido objeto de estudo tem como finalidade analisar
qual Sistema Previdenciario € coerente ao Estado Democratico de Direito.

2.1 O Surgimento da Previdéncia Social como instrumento de prote¢ao social e

sua evolucao nos respectivos modelos estatais

A nogao de protecdo social vem da constatacdo da necessidade de amparo ao
individuo diante de algumas situagdes que Ihe deixam em vulnerabilidade, onde a
inexisténcia desse amparo afeta a prépria sobrevivéncia.

Assim, uma das primeiras formas de protecdo social advém do mutualismo,
onde a solidariedade ensejou a pratica de caridade de um individuo frente ao outro
individuo. Essa caridade € bem observada no seio familiar, embora alguns nao
tivessem condicao de amparo familiar e que dependessem da caridade de outrem que
estivesse disposto a conceder. Mas havia uma consciéncia social de ajuda aos pobres
e necessitados, ocorrendo de forma voluntaria. °

A exploragao entre os individuos em sociedade também ocorria, e a ajuda ao
préximo era uma forma de compensar a escravatura ou exploragdo do trabalho do
outro, como forma de chegar ao Reino de Deus.®

O registro doutrinario da primeira ideia de socorro em razéo de infortunios vem
do primeiro contrato de seguro maritimo, em 1344, e o seguro contra incéndios.
Entretanto, essa protegédo ndo era em razido das pessoas, mas de bens materiais.’

Associagbes com fins religiosos também uniam pessoas com objetivos ou
atividades em comum que recolhiam valores a fim de prover a subsisténcia em caso

de velhice, doenga ou pobreza.?

5 MARTINS, Sérgio Pinto. Direito da Seguridade Social. 7. ed. Sdo Paulo: Atlas, 1997. p. 25.

6 IBRAHIM, Fabio Zambitte. Curso de direito previdenciario. 20. ed. Rio de Janeiro: Impetus, 2015.
p. 1.

" MARTINS, Sérgio Pinto. Direito da Seguridade Social. 7. ed. Sdo Paulo: Atlas, 1997. p. 25.

8 MARTINS, Sérgio Pinto. Direito da Seguridade Social. 7. ed. Sdo Paulo: Atlas, 1997. p. 25.
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Sergio Pinto Martins também relata a sociedade Inca que, embora primitiva, se
preocupava com aqueles incapazes de produzir e prover propria subsisténcia,
existindo o trabalho comum para atender a necessidade dos ancidos, doentes e
invalidos.®

Em 1601, na Europa, a lei de amparo aos pobres passou a obrigar a
contribuicdo social daqueles que possuissem terras e através das pardéquias
auxiliavam os indigentes'®

Ja no ano de 1793, logo apos a primeira fase da Revolugéo Francesa, de 1789,
e promulgacao da Declaragao Universal dos Direitos do Homem e do Cidadéo, a
Convencao Francesa reconhece a necessidade de protecao social, afirmando o dever
social de amparo aos cidadaos infelizes através do fornecimento de trabalho ou
promog¢ao de meios de subsisténcia aqueles incapazes de trabalhar. Tem-se inicio a
institucionalizacao da protegdo social.!’

Salienta-se que o surgimento dessa Seguridade Social ndo foi consequéncia
de um consenso harmonioso, mas um acontecimento evolutivo social ante o relevante
risco de desestabilizagdo. Com o aparecimento de mobilizagbes e organizacédo da
classe trabalhadora, ocorreram grandes embates por melhores condi¢des de trabalho
e de subsisténcia, com inquietacdo Estatal ante a insatisfacdo popular, o que
acarretou intervencao do ente quanto a infortunios oriundos dos riscos sociais
laborais.?

Almansa Pastor diz que da mesma forma que os individuos estao sujeitos a
infortinios em razdo da vida em sociedade, esses mesmos individuos resistem a
esses incidentes e a fatalidade, e procuram estabelecer instrumentos de protegcao
contra essas necessidades.'® A Revolugdo Francesa é um exemplo.

Foi entdo que se obteve o surgimento da protegéo social institucionalizada pelo

Estado com a criagao do Sistema de Previdéncia, que passou por quatro fases até o

® JARDIM, Rodrigo Guimaraes. Antecedentes histéricos da seguridade social no mundo e no Brasil.
Jus, dez. 2013. Disponivel em: https://jus.com.br/artigos/26145/antecedentes-historicos-da-
sequridade-social-no-mundo-e-no-brasil. Acesso em: 19 mar. 2019.

10 JARDIM, Rodrigo Guimaraes. Antecedentes histéricos da seguridade social no mundo e no Brasil.
Jus, dez. 2013. Disponivel em: https://jus.com.br/artigos/26145/antecedentes-historicos-da-
sequridade-social-no-mundo-e-no-brasil. Acesso em: 19 mar. 2019.

" FRANGA. Declaracdo dos FRANGA. Declaracéo dos direito do homem e do cidaddo alterada pela
Convencao Nacional de 1793. 1793. Disponivel em:
http://www.dhnet.org.br/direitos/anthist/dec1793.htm. Acesso em: 19 de margo de 2019.

12 CASTRO, Carlos Alberto Pereira de; LAZZARI, Jodo Batista. Manual de direito previdenciario.
20. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2017. E-book. p. 33.

13 PASTOR, Almansa. Derecho de la seguridad social. 7. ed. Madrid: Tecnos, 1991. p. 30.
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Sistema de Previdéncia que conhecemos atualmente, como instrumento de
Seguridade Social: fase inicial ou experimental; fase de consolidagédo; fase de
expansio e fase de redefinigio.'

A origem da protegéao social institucionalizada pelo Estado adveio da Alemanha,
em 1883, através da politica Otto Von Bismarck, com a implementacado da Lei do
Seguro Social que garantiu, inicialmente, o seguro-doenca, e, posteriormente, o
seguro contra acidentes de trabalho (1884) e o seguro de invalidez e velhice (1889).
Esse sistema normativo foi a forma embrionaria da Previdéncia como instrumento de
protecdo social.'®

Segundo esse modelo bismarckiano, com regime de financiamento de
capitalizagdo, somente contribuiam os empregadores e os proprios trabalhadores
empregados, numa poupanga compulséria, abrangendo a prote¢cdo apenas destes
assalariados contribuintes. Nesse modelo inicial e experimental, embora o seguro
social fosse tivesse sua imposicao pelo Estado, ndo abragava a ideia de solidariedade
social, ja que ndo havia a participagado de toda sociedade, nem como contribuintes,
nem como potenciais beneficiarios. Imperava nesse modelo os ideais do modelo
estatal da época, o Estado Liberal.

Apo6s a implementacdo do modelo bismarckiano, varios paises adotaram a
protecao social em resposta a demanda dos trabalhadores.

Em 1898 a Franga promulgou uma norma de assisténcia a velhice e aos
acidentes do trabalho, e em 1889 o Seguro de Invalidez e Velhice custeado pelos
empregados, empregadores e Estado.’®

A Inglaterra também instituiu varios instrumentos de protecao social: em 1897
o0 Seguro contra Acidentes do Trabalho, que impds em carater obrigatério ao
empregador responsabilidade objetiva lhe atribuindo o pagamento da indenizagao ao
obreiro; em 1907 a Assisténcia a Velhice e Acidentes do Trabalho; em 1908 uma
pensao aos maior es de 70 anos, independente de contribuicdo; e em 1911 um
Sistema Compulsério de Contribuicbes Sociais custeado pelos empregados,
empregadores e Estado.

14 CASTRO, Carlos Alberto Pereira de; LAZZARI, Jodo Batista. Manual de direito previdenciario.
20. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2017. E-book. p. 34-36.

15 CASTRO, Carlos Alberto Pereira de; LAZZARI, Jodo Batista. Manual de direito previdenciario.
20. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2017. E-book. p. 34.

8 MARTINS, Sérgio Pinto. Direito da Seguridade Social. 7. ed. Sao Paulo: Atlas, 1997. p. 34.
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Depois da atuacdo de Bismarck para diminuir a tensdo existente entre as
classes trabalhadoras, a mera garantia de direitos a serem exercidos,
consubstanciada a um abstencionismo estatal diante da dindmica politico-social, nao
foi suficiente para garantir o bem estar e a seguranga econémica do individuo em
sociedade, exigindo-se a atuacado estatal para garantir condicbes de igualdade
material. Nesse interim, nasce o Estado Social.'”

A partir desse momento, a prote¢cao social comeca a ser positivado na propria
Constituigcado dos paises que passaram a prever, além dos direitos individuais, eivados
do Estado Liberal, novos direitos sociais para garantia do desenvolvimento social com
respeito a dignidade humana. Eis o Constitucionalismo Social, ganhando a sociedade
o direito a uma atuagédo do Estado e a imposigdo de um dever do ente de garantir
justica social.'®

Com o fortalecimento dos Direitos Fundamentais e o reconhecimento da
segunda geracgao desses direitos, denominados Direitos Sociais, sendo algados ao
mesmo plano dos direitos civis (Direitos Fundamentais de primeira geracdo), a
constitucionalizacdo dos Direitos Sociais fizeram com que as Constituigdes estatais
deixassem de ser meramente politicas, e passassem a ser politicas e sociais. Essa
fase € doutrinariamente conhecida como uma fase de consolidacdo da protecao
social.™

A primeira Constituicdo do mundo a incluir a protegao social em suas normas
foi a Mexicana, em 1917, e previa a responsabilidade dos empresarios pelos acidentes
do trabalho e pelas doencas laborais, em razdo do exercicio da profissdo ou do
trabalho, onde aqueles deveriam pagar uma indenizagao correspondente, conforme a
consequéncia de morte, de incapacidade temporaria ou permanente para o trabalho,

ainda que a contratacgéo fosse por via intermediaria.2°

17 CASTRO, Carlos Alberto Pereira de; LAZZARI, Jodo Batista. Manual de direito previdenciario.
20. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2017. E-book. p. 34.

8 CASTRO, Carlos Alberto Pereira de; LAZZARI, Jodo Batista. Manual de direito previdenciario.
20. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2017. E-book. p. 35.

19 CASTRO, Carlos Alberto Pereira de; LAZZARI, Jodo Batista. Manual de direito previdenciario.
20. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2017. E-book. p. 34.

20 JARDIM, Rodrigo Guimaraes. Antecedentes histéricos da seguridade social no mundo e no Brasil.
Jus, dez. 2013. Disponivel em: https://jus.com.br/artigos/26145/antecedentes-historicos-da-
seqguridade-social-no-mundo-e-no-brasil. Acesso em: 19 mar. 2019.
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A Constituicdo Mexicana foi seguida pela Constituicdo Soviética, de 1918, que
também passou a tratar dos direitos previdenciarios.?'

A Constituigdo Alema, também denominada Constituicdo de Weimar, de 1919,
criou um sistema de protecdo social para atender a conservagao da saude e da
capacidade para o trabalho, a protecdo, a maternidade e a previsdo das
consequéncias econdmicas da velhice, da enfermidade e das instabilidades da vida.
A referida Constituicdo assume o dever do Estado de prover a subsisténcia do cidadao
alemao, na impossibilidade de lhe possibilitar ganhar a vida com um trabalho
produtivo.??

Em 1919 é criada a Organizagao Internacional do Trabalho (OIT) como parte
do Tratado de Versalhes assinado pelos paises envolvidos na primeira guerra mundial
(1914-1918), simbolizando o fim do conflito centralizado na Europa. O conflito teve
origem na competicdo de expansao territorial e de mercado dos paises europeus e
insatisfacdo da exclusdo de alguns Estados no processo de neocolonizagdo. A
Organizagao para o atendimento das reivindicagdes dos trabalhadores no final do
século XIX e inicio do século XX, destacando-se na primeira conferéncia internacional
a limitacdo do trabalho diario a 8 horas e semanal a 48 horas.?3

A OIT também passou a destacar a necessidade de um programa sobre
Previdéncia Social, aprovando-o convengdes que vieram a tratar da matéria, como a
de n°® 12, sobre acidentes do trabalho na agricultura, de 1921; a Convengéo n° 17
(1927), sobre “indenizagéo por acidente de trabalho”.

Em 1927, sobre o apoio da OIT, foi criada a Associacido Internacional da
Seguridade Social, na resposta coletiva dos trabalhadores industriais europeus do
século XIX a doencgas, desemprego, incapacidade e velhice. Foram introduzidos
regulamentos internacionais para a protegao econdmica e de saude dos trabalhadores

por meio de esquemas de seguro social. A associagao internacional veio com o

21 JARDIM, Rodrigo Guimaraes. Antecedentes histéricos da seguridade social no mundo e no Brasil.
Jus, dez. 2013. Disponivel em: https://jus.com.br/artigos/26145/antecedentes-historicos-da-
seguridade-social-no-mundo-e-no-brasil. Acesso em: 19 mar. 2019.

22 JARDIM, Rodrigo Guimaraes. Antecedentes histéricos da seguridade social no mundo e no Brasil.
Jus, dez. 2013. Disponivel em: https://jus.com.br/artigos/26145/antecedentes-historicos-da-
seguridade-social-no-mundo-e-no-brasil. Acesso em: 19 mar. 2019.

23 ORGANIZACAO INTERNACIONAL DO TRABALHO (OIT). Histéria da OIT. Disponivel em:
https://www.ilo.org/brasilia/conheca-a-oit/hist%C3%B3ria/lang--pt/index.htm. Acesso em: 19 mar.
2019.
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objetivo de desenvolver e fortalecer o seguro de doenga a nivel mundial. Os objetivos
foram logo ampliados para incluir seguro de velhice, invalidez e sobrevivéncia.?*

Para Castro e Lazzari?5, a atuagéo estatal na protegédo social toma as feigbes
definitivas desde a quebra da Bolsa de Valores de Nova lorque, em 1929, ao periodo
imediatamente posterior a Segunda Guerra Mundial, sob influéncia de teorias
econdmicas progressistas, defendendo a intervencdo estatal social e
economicamente para promog¢ao do crescimento econémico.

Em 1935, o presidente dos EUA, Franklin D. Roosevelt, sancionou a Lei de
Seguridade Social, incorporando um novo termo que combina "seguranga econémica"
com "seguro social", o que contribuiu com a saida dos Estado Unidos da Grande
Depressado em decorréncia da instituicao da politica norte americana do New Deal,
com forte intervenc¢ao do Estado no ambito econdmico e injec&o pelo ente de recursos
orgcamentarios.?%

Em 1941, em documento intitulado de Carta do Atlantico, os Estados Unidos e
o0 Reino Unido se comprometeram a melhorar os padrbes trabalhistas, o
desenvolvimento econémico e a seguranga social para todos.?”

Em meio a Segunda Guerra Mundial, em 1942, o governo do Reino Unido
publicou o Plano Beveridge, que levou a criagao do primeiro sistema unificado de
previdéncia social.

O economista inglés John Maynard Keynes pregava o crescimento econémico
num contexto de intervencéo estatal no sentido de melhor distribuir — ou até mesmo
redistribuir — a renda nacional. As ideias de Keynes foram trabalhadas por Lord William
Henry Beveridge, seu colaborador, e, designado pelo governo britdnico para
reexaminar os sistemas previdenciarios da Inglaterra, esses adotaram o chamado
Plano Beveridge, o qual, revendo todas as experiéncias até entdo praticadas pelos
Estados que tinham adotado regimes de previdéncia, criou um sistema universal —

abrangendo toda sociedade, com a compulsoriedade de todos, entendendo-se que a

24 INTERNATIONAL SOCIAL SECURITY ASSOCIATION (ISSA). Nossa Histéria. Disponivel em:
https://www.issa.int/en/the-issa/history/timeline. Acesso em: 22 dez. 2019.

25 CASTRO, Carlos Alberto Pereira de; LAZZARI, Jodo Batista. Manual de direito previdenciario.
20. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2017. E-book. p. 34.

26 ORGANIZACAO INTERNACIONAL DO TRABALHO (OIT). Histéria da OIT. Disponivel em:
https://www.ilo.org/brasilia/conheca-a-oit/hist%C3%B3ria/lang--pt/index.htm. Acesso em: 19 mar.
2019.

27 ORGANIZACAO INTERNACIONAL DO TRABALHO (OIT). Histéria da OIT. Disponivel em:
https://www.ilo.org/brasilia/conheca-a-oit/hist%C3%B3ria/lang--pt/index.htm. Acesso em: 19 mar.
2019.
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protecao social desenvolve harmonicamente os economicamente precarios. Nesse
diapasao, propds-se um amplo sistema de protecéo ao cidadado, chamado inicialmente
de “Sistema Universal de Luta Contra a Pobreza”. Tal politica ensejou a
universalizacao da Previdéncia Social na Gra-Bretanha, estendendo a prote¢ao a toda
a populagdo, ndao somente aos trabalhadores, garantindo-se também um amplo
atendimento a salide e um sistema de protegéo ao desemprego.??

Acompanhando esse processo evolutivo da protegao social, na Franga, Pierre
Laroque liderou os esfor¢gos do governo para estender a protegdo social a toda a
populagdo, e um sistema nacional de seguridade social foi criado em 1946.2° A partir
dai, um movimento crescente de universalizagdo da protegéo social ensejou a criagao
de varios Sistemas de Previdéncia Social.

A Previdéncia Social, apds um processo historico de luta e materializagao dos
direitos fundamentais para os trabalhadores e trabalhadoras, além de toda sociedade,
atualmente é responsavel pela redistribuicdo e circulagdo de renda interna, na
garantia da justica social, ao possibilitar condicdes de bem estar, liberdade, igualdade
de oportunidade e seguranga econdmica, garantindo, portanto, a efetividade da
dignidade da pessoa humana, principio central do Estado Democratico de Direitos.3°

A evolugdo e o aumento da complexidade da sociedade ensejaram o
surgimento de novos riscos e necessidades que foram determinantes para a
ampliagao do sistema de proteg¢ao social erigido sob o conceito de Seguridade Social
e que se propagou em escala global. Atualmente, a Seguridade Social como sistema
de protegao social passou, entdo, a contemplar a prote¢cdo da saude, o seguro € a
assisténcia sociais.

As novas realidades mais complexas em razdo do surgimento de novas
atividades, novos institutos juridicos, sociais e econémicos, e o aparecimento de
abismos sociais ensejaram o reconhecimento de que uma justica meramente
comutativa ndo mais satisfaz a manutencao de uma coexisténcia estavel. Assim, uma

protecdo social foi reconhecida, bem como a imprescindibilidade de uma justica

28 CASTRO, Carlos Alberto Pereira de; LAZZARI, Jodo Batista. Manual de direito previdenciario.
20. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2017. E-book. p. 34.

29 ORGANIZACAO INTERNACIONAL DO TRABALHO (OIT). Histéria da OIT. Disponivel em:
https://www.ilo.org/brasilia/conheca-a-oit/hist%C3%B3ria/lang--pt/index.htm. Acesso em: 19 mar.
2019.

80 |LUIZ, Claudeilton. A reforma da previdéncia e o fim da seguridade social. Midia Ninja, 5 abr. 2019.
Disponivel em: https://midianinja.org/mpa/reforma-da-previdencia-e-o-fim-da-seguridade-social/.
Acesso em: 10 jan. 2020.
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solidaria que garante a condi¢do humana e faz reduzir injusticas e abismos oriundos
da nova realidade.

Tem-se, assim, a evolugdo de uma assisténcia filantropica individual ou pela
reunido daqueles que se solidarizavam e ajudavam aqueles que perderam a
capacidade laboral, existente desde os tempos antigos, nao por obrigacao legal, mas
ante a preocupagao com a dignidade humana, até um sistema de protecéo pelo ente

estatal.

2.2 A trajetdria da protecao social no Estado brasileiro: a Previdéncia Social no

Estado Democratico de Direito e na Constituicao brasileira de 1988

Dos primérdios da protecao social brasileira até o Sistema de Previdéncia
Social que se concretizou na Constituicao Federal de 1988, sucederam caracteristicas
do instituto no que diz respeito as coberturas previstas, importantes de serem
observadas para compreensao da evolugao desse sistema de protecao.

A protecgao entre dos membros da sociedade brasileira ja se verificava de forma
fragmentada através do amparo familiar, entre os proprios membros (mutualismo) e
por terceiros voluntarios com a pratica da caridade, como a Igreja, por exemplo, da
mesma forma que no dmbito internacional.3

Desta feita, a nocao de protegcdo social teve inicio através de medidas
assistenciais. No Brasil, o exemplo sdo as Santas Casas.

Sem embargo, a iniciativa estatal dessa protecéo social no Brasil teve inicio no
o amparo dos trabalhadores quando em situagdes de vulnerabilidade e encontra
resquicios desde antes a época do império, a exemplo do montepio para a guarda
pessoal de D. Jodo VI, e o Plano de Beneficios dos Orgaos e Vilvas dos Oficiais da
Marinha, em 1975, com pensionamento as viuvas e filhas em caso de falecimento.
Surge em seguida, sob a égide da Constituicdo de 1824, a protecdo de categorias
isoladas, como a dos funcionarios dos correios, das ferrovias, da casa da moeda e da
Imprensa Nacional, e os chamados socorros publicos para educar criancas
abandonadas, aliviar os pobres enfermos e fornecer trabalho aos pobres validos. Essa
protecdo destinada a categorias isoladas de trabalhadores ocorria através dos

Montepios, instituicdes cujo objetivo era o de promover a subsisténcia dos que forem

31 IBRAHIM, Fabio Zambitte. Curso de Direito previdenciario. 19. ed. Rio de Janeiro: Impetos, 2014.
p. 1.
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designados pelo filiado quando do seu falecimento, através do pagamento de
pensio,3? e inicialmente se circunscreviam aos trabalhadores do setor publico.

Em 1889, um Decreto de n° 5 do Governo Provisorio da | Republica institui o
que se pode chamar de ensaio de Previdéncia Social ao sub-rogar o Governo no dever
de pensionamento as pessoas mantidas com recursos pessoais do Imperador. O
Decreto continha a listagem dos destinatarios, com prestagdo econémica, em razao
de infortunios predeterminados, quais sejam, moléstia, menoridade, indigéncia e
viuvez.33Essa protegdo era de carater ndo contributivo.

Em 1891, a Constituicao utiliza expressamente a palavra “aposentadoria”, que
previa o beneficio também em caso de invalidez, mas apenas para funcionarios
publicos. Os demais trabalhadores ndo estavam amparados.?* Observa-se, entéo, o
inicio do instituto da Previdéncia Social no Brasil na protecdo pecuniaria dos
servidores publicos.

Em 1919 o Decreto Legislativo 3724 criou o seguro de acidentes de trabalho,
de responsabilidade do empregador, que previa indenizagdo para o empregado, ou
sua familia, em caso de acidente, que nao era devido em caso de forga maior ou culpa
da vitima ou de terceiros. A indenizacao era unica, e ndao em forma de prestacdes
mensais.3®

A atuacédo estatal brasileira na protegao dos trabalhadores ganha destaque na
promulgagao da lei Eloy Chaves, em 1923, onde regula as Caixas de Aposentadoria
e Pensao, normatizagdo considerada o marco do inicio da Previdéncia no Brasil. A
gestao das CAP’s e seus recursos se davam pelos trabalhadores e pelas empresas,
e o Estado se limitava a regulamentar. Essas Caixas de Pensédo eram apenas para os
trabalhadores ferroviarios, mas serviram de parametro para as demais Caixas de
Pensao que doravante viriam a surgir. O amparo também nao atingia a todos os que
trabalhavam nas ferrovias, mas apenas os considerados empregados ou operarios
que tinham mais de seis meses de servicos continuos na mesma empresa. Os
beneficios previstos eram a aposentadoria ordinaria, aposentadoria por invalidez,

indenizagdo em caso de acidente de trabalho, bem como pensdo para os

32 TANAKA, Eduardo. Direito Previdenciario para concursos. Curitiba: IESDE, 2012. p. 9.

33 ALMEIDA, Milton Vasques Thibau. Fundamentos Constitucionais da Previdéncia Social. Belo
Horizonte: Férum, 2011. p. 26.

34 IBRAHIM, Fabio Zambitte. Curso de Direito previdenciario. 19. ed. Rio de Janeiro: Impetus, 2014.
p. 55.

35 IBRAHIM, Fabio Zambitte. Curso de Direito previdenciario. 19. ed. Rio de Janeiro: Impetus, 2014.
p. 55.
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dependentes, sendo esses considerados os pais, o cbnjuge e os filhos, e que
cessavam com o matrimbénio ou novas nupcias, e o0 alcance dos 18 anos para os
filnos.3¢ Também eram previstos auxilio funeral e servigos de saude e medicamentos
a pregos reduzidos.3”

Posteriormente, a partir de 1930, surgem os Institutos de Aposentadoria e
Pensao (IAP’s) com abrangéncia ndo apenas nas respectivas empresas, mas por
categoria econébmica. Com papel mais ativo, o Estado passa a delimitar as categorias
profissionais como base de atuacao dos IAP’s. Aqui, a protecao pecuniaria se estende
do ambito das empresas para categorias profissionais em ambito nacional. Como
institutos protetivos previstos havia a aposentadoria por velhice e invalidez; pensao
aos beneficiarios dos associados ativos ou aposentados que falecerem; auxilio-funeral
e a possibilidade de concessdo de assisténcia médica e hospitalar, auxilio-
maternidade, auxilio-enfermidade e peculio, sujeitos, ou ndo, a contribuigao
complementar.3®

A Constituicao de 1934, utilizando o termo “previdéncia” sem o “social”, trouxe
de forma inédita a forma tripartida de custeio, com contribuigbes do empregado, do
empregador e do Estado.®

Posteriormente, a Constituicdo de 1937, embora outorgada, trazia a influéncia
norte americana do Bem-Estar Social decorrente da promulgagao da Lei do Seguro
Social (Social Security Act), em 1935, que contribuiu com a saida do Estado norte
americano da recessao econdmica, prevendo maior intervencdo estatal na vida
econdmica. Trazia a expressao Seguro Social, e dispunha a defesa e a protecao da
saude, auxilio para subsisténcia e educacéao, algo préximo do que se conhece como
salario familia. Juntamente com a normatizacéo de Direito do Trabalho, a Constituicao
previa a assisténcia médica; repouso pds-parto para a gestante, mas n&do o salario

36 IBRAHIM, Fabio Zambitte. Curso de Direito previdenciario. 19. ed. Rio de Janeiro: Impetos, 2014.
p. 56-57.

37 BRASIL. Senado Federal. Comissao Parlamentar de Inquérito do Senado Federal destinada a
investigar a contabilidade da previdéncia social, esclarecendo com precisao as receitas e
despesas do sistema, bem como todos os desvios de recursos (CPIPREV). Relatério Final.
2017. Disponivel em:
https://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/539169/Relat%c3%b3rio%20Final_CPI
PREV.pdf?sequence=1&isAllowed=y. Acesso em: 19 ago. 2019. p. 22.

38 OLIVEIRA, Jaime A. de Araujo; TEIXEIRA, Sénia M. Fleury. Imprevidéncia Social: 60 anos de
histéria da previdéncia no Brasil. 2. ed. Petrépolis: Vozes, 1989. p. 75.

39 IBRAHIM, Fabio Zambitte. Curso de Direito previdenciario. 19. ed. Rio de Janeiro: Impetos, 2014.
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maternidade; seguros de velhice, de invalidez e de vida para os casos de acidentes
de trabalho. Havia pouca normatizagédo quanto ao financiamento da Previdéncia.*®

Ja na Constituicdo de 1946 ha pela primeira vez a expressao Previdéncia
Social, instituto normatizado dentro do titulo “Da ordem econdmica e Social”. A Carta
Constitucional, jA em um cenario apés a segunda guerra mundial e influéncia
internacional, esposa principios mais avancados sob os aspectos econbmicos e
sociais, como a justiga social, a valorizagdo do trabalho humano, o trabalho como
obrigacdo social e a existéncia digna. Havia previsdo de previdéncia em favor da
maternidade, contra as consequéncias da doenca, da velhice, da invalidez e da morte.
A norma constitucional também inovou na assisténcia aos desempregados, nao se
limitando ao seguro desemprego, mas dirigia o0 estimulo a planos de colonizagéao e
aperfeicoamento do uso das terras.

Sob o amparo da Carta de 46, em 1953 foi criada a CAPFESP (Caixa de
Aposentadorias e Pensdes dos Ferroviarios e das Empresas do Servigo Publico),
unificando diversas caixas e passando a funcionar o sistema previdenciario dentro do
aparelho estatal. Com a promessa de gestdo tripartite entre trabalhadores,
empregadores e Estado, o Estado, passa a exercer protagonismo.*' Fabio Zambitte
Ibrahim pontua que, ainda que evolutivamente havia justificativa técnica para a uniao
dos institutos de previdéncia e a intervencao estatal na gestdo em ambito nacional,
constata-se provavel interesse do Estado nos fundos exitosos com recursos dos
trabalhadores no momento em que o pais necessitava de recursos financeiros para
promocao do desenvolvimento.*?

Os anos 1960 consolidam o processo de unificacdo e sistematizacdo da
previdéncia brasileira. Com a entrada em vigor da LOPS (Lei Organica da Previdéncia
Social), tem-se um estatuto legal para todos os institutos, uniformizando os beneficios
e servicos protecao a nivel nacional. Conforme aponta Ibrahim, a existéncia de varios

institutos ocasionava gastos elevados em razdo das redundancias dos

40 ALMEIDA, Milton Vasques Thibau. Fundamentos Constitucionais da Previdéncia Social. Belo
Horizonte: Férum, 2011. p. 34-40.

41 BRASIL. Senado Federal. Comissao Parlamentar de Inquérito do Senado Federal destinada a
investigar a contabilidade da previdéncia social, esclarecendo com precisao as receitas e
despesas do sistema, bem como todos os desvios de recursos (CPIPREV). Relatério Final.
2017. Disponivel em:
https://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/539169/Relat%c3%b3rio%20Final_CPI
PREV.pdf?sequence=1&isAllowed=y. Acesso em: 19 ago. 2019.

42 IBRAHIM, Fabio Zambitte. Curso de Direito previdenciario. 19. ed. Rio de Janeiro: Impetos, 2014.
p. 58.
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funcionamentos dos sistemas, além de prejuizos financeiros com a mudanga de
categoria do trabalhador

Em 1965 a Constituicao de 1946 foi emendada a fim de proibir prestacao de
beneficio sem a fonte de custeio correspondente.

Outra mudanga interessante foi a integracdo do Seguro de Acidente de
Trabalho a Previdéncia Social, em 1967, que, até entdo, estava a cargo de entidades
privadas. Elucida Ibrahim que isso garantiu a efetividade do instituto, pois sua gestao
privada ndo protegia o trabalhador em razdo das constantes tentativas das
seguradoras de responsabilizar o empregador pelo acidente e se esquivar do
pagamento, falhas essas apontadas por Beveridge.*3

Em 1966 o Governo cria o INPS (Instituto Nacional da Previdéncia Social) e o
FGTS (Fundo de Garantia por Tempo de Servigo), em detrimento da estabilidade
empregaticia.

Esse processo evolutivo de atuagao estatal na protecao social brasileira, sob a
égide da Constituicdo de 1946 adveio da propria evolugdo dos mecanismos de
protegcao social e com o fendmeno internacional da constitucionalizacdo da protecao
social pelo Estado apds a primeira e segunda guerra mundiais, quando os Estados,
em ambito mundial, observaram a importancia social e econémica dessa protecdo no
desenvolvimento. A constituicdo brasileira de 1946 oriunda apds a segunda guerra
mundial abragou inumeras normas de assisténcia social, observando a normatizagao
internacional de reconhecimento dos Direitos do homem. A protecdo aos
desempregados, por exemplo, ndo constava nas constituicbes anteriores, se
atentando, o Estado, ao fato de que essa desocupacgao era involuntaria. Com cunho
eminentemente social, a Carta Constitucional demonstrou preocupacgao a saude, a
educacéo, a habitacéo, a condigbes de vida digna, a protegao a infancia, prevendo,
assim, o reajuste dos beneficios previdenciarios. 44

No entanto, ainda n&o havia contemplacdo dos trabalhadores rurais e
domésticos, cuja protecédo dos primeiros foi prevista em 1963 através do Estatuto do
Trabalhador Rural. Mas nao havia tratamento isonémico, pois, em 1967 esse amparo

43 IBRAHIM, Fabio Zambitte. Curso de Direito previdenciario. 19. ed. Rio de Janeiro: Impetos, 2014.
p. 60.

44 ALMEIDA, Milton Vasques Thibau. Fundamentos Constitucionais da Previdéncia Social. Belo
Horizonte: Férum, 2011. p. 44 e 46.
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ocorria através de assisténcia médico-social, € ndo com pagamento de beneficios em
dinheiro.*®

Com a constituigdo de 1967, vigoravam ainda as regras da Constituicdo de
1946, mas algumas medidas refletiram na Previdéncia, como a instituigdo de teto para
remuneracao de vereadores e deputados estaduais. A suspensido de direitos
garantias de algumas fungdes, como a inamovibilidade e estabilidade, trouxe a
aposentadoria como uma opg¢do de sangdo juridica. Nao obstante, a norma
fundamental mantinha principios essenciais da Previdéncia Social, como a
valorizag&o do trabalho como condigao da dignidade humana, a solidariedade entre
as categorias sociais de produgao, prevendo varios direitos ao trabalhador, como
assisténcia sanitaria, hospitalar e médica preventiva, previdéncia social nos casos de
doencga, velhice, invalidez e morte, seguro desemprego, segura contra acidentes de
trabalho, protecdo da maternidade, tudo mediante contribuicdo da Unido, do
empregador e do empregado. Observa-se também atengao as peculiaridades sociais,
como previsdo de aposentadoria da mulher com trinta anos e para professores com
tempo reduzido em cinco anos, e com salario integral. Em razdo da amplitude de
direitos, também houve a previsdo da respectiva fonte de custeio para criagao,
alteracado e majoracédo dos beneficios. Mas os beneficios dos trabalhadores rurais
ainda sao regulamentados separadamente, inclusive sob 0 novo regime, o
PRORURAL.

Em 1974 surge o Ministério de Previdéncia e Assisténcia Social (MPAS), tendo
o Governo maior atuagao incluindo a area de assisténcia social na protecdo ao
trabalhador. A nogdo de assisténcia na protecado social deu lugar a protecado do
trabalhador ativo, o que evoluiu para o que entendemos como Previdéncia. Entretanto,
a assisténcia social ndo deixou de existir, tendo o governo brasileiro assumido
também essa funcdo, unindo-a a Previdéncia Social, utilizando os dois institutos para
a protecao social, momento em que se observas o inicio do desenvolvimento do que
temos atualmente no Sistema de Seguridade Social.

Em 1977,0 Sistema Nacional de Previdéncia e Assisténcia Social (SINPAS) foi
instituido, englobando o INPS, o IAPAS (Instituto de Administragdo Financeira da
Previdéncia e Assisténcia), o INAMPS (Instituto Nacional de Assisténcia Médica da

Previdéncia Social), a FUNABEM (Fundagdo Nacional do Bem-Estar do Menor), a

45 ALMEIDA, Milton Vasques Thibau. Fundamentos Constitucionais da Previdéncia Social. Belo
Horizonte: Férum, 2011. p. 48.
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LBA (Legiao Brasileira de Assisténcia), a CEME (Central de Medicamentos) e a
DATAPREV (Empresa de Processamento de Dados da Previdéncia Social)*. A
gestao e coordenacédo desses institutos foi centralizada que vinha ocorrendo de forma
esparsa e fragmentada.

O caminho da protecdo social no Brasil ocorreu de forma semelhante a
evolucdo da propria consciéncia mundial da necessidade de instrumentos que
protegem a sociedade das situagdes de hipossuficiéncia em momentos de
vulnerabilidade que geralmente ndo ocorrem por culpa do trabalhador, nem daqueles
que se encontram necessitando de uma assisténcia social, mas sao situacées que
surgem ante o proprio funcionamento da sociedade, como um acidente em razao de
uma atividade laboral, o falecimento de um cidadao que custeava economicamente
uma familia, o adoecimento frente o0 manejo de elementos quimicos industriais, o
surgimento de doengas decorrentes de atividades econOmicas como o0 uso de
agrotoxicos pelo agronegdcio, ou por causas desconhecidas.

Dessa forma, a proteg¢ao social no Brasil evoluiu ante a insuficiéncia de uma
assisténcia mutualista, voluntaria, e passa a ser uma obrigagao social e estatal que,
embora tenha tido momentos de semelhanga com um seguro social, expressao
outrora adotada inclusive pelo ordenamento constitucional, deixou de ser um mero
seguro para infortunios laborais ao se transformar em um necessario e conglobante
sistema de protecgao social.

A crescente atuacio estatal na protecéo social brasileira também acompanha
a evolucado dos modelos Estatais adotados, na proporgcéo de vigéncia de cada um
deles, como maior énfase em direitos individuais em um momento de ideologia
predominantemente liberal, quando da primeira guerra mundial, e em seguida o
reconhecimento e conquista de direitos sociais e exigéncia de atuagéo estatal com a
predominancia de uma ideologia social no periodo entre guerras.

Esse é o cenario da protecdo e da previdéncia social brasileira até a
implementagdo de um sistema de protecdo social, denominado Seguridade Social,
pelo atual ordenamento Constitucional.

46 BRASIL. Senado Federal. Comissao Parlamentar de Inquérito do Senado Federal destinada a
investigar a contabilidade da previdéncia social, esclarecendo com precisao as receitas e
despesas do sistema, bem como todos os desvios de recursos (CPIPREV). Relatério Final.
2017. Disponivel em:
https://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/539169/Relat%c3%b3rio%20Final_CPI
PREV.pdf?sequence=1&isAllowed=y. Acesso em: 19 ago. 2019. p. 27.
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Com a promulgagao da Constituicdo de 1988, o Estado brasileiro adota o
Estado Democratico de Direito, passando a ter principios fundamentais caracteristicos
desse regime.

Conforme descrito no Preambulo da Carta Constitucional, o Estado brasileiro
se constitui em um Estado Democratico de Direito, destinado a assegurar o exercicio
dos direitos sociais e individuais, o bem-estar social, o desenvolvimento, a igualdade,
a justica social e uma sociedade fraterna e solidaria*’. Sendo a democracia*® um meio
e instrumento de realizacdo de direitos fundamentais, para evolucédo social em um
processo de afirmacao do povo e desses direitos*®, um sistema de protegdo social em
um Estado Democratico tem que ser coerente com essas caracteristicas, que atenda
as necessidades da sociedade e lhe garanta o exercicio dos seus direitos.

Nesse diapasdo, o Estado Democratico de Direito previsto na Constituicdo
Federal de 1988 incorpora esse componente de evolugao do status quo, na medida
em que prevé no processo de convivéncia humana a determinacao de realizagao de
interesses humanos coletivos e fundamentais, instituindo um sistema de protecao
social e, dentro dele, uma Previdéncia Social, cujo objetivo é assegurar meios
indispensaveis de subsisténcia a fim de garantir dignidade a pessoa humana, na
condicéo de exercicio dos direitos fundamentais

Nos primeiros artigos da Carta Constitucional brasileira, um nucleo fundamental
com principios, fundamentos e objetivos norteiam toda a Carta Magna e o restante do
ordenamento juridico. Essas premissas visam normatizar em sede constitucional as
opcgoes politicas do Estado e constituem a sintese ou a matriz de todas as demais
normas, constitucionais e infraconstitucionais.>

Como fundamentos juridicos do Estado brasileiro estdo a soberania nacional,
a cidadania, a dignidade da pessoa humana, os valores sociais do trabalho e da livre
iniciativa e o pluralismo politico, conforme o art. 1° da Constituicdo. Como objetivos
fundamentais do Estado brasileiro, o art. 3° determina a construcdo de uma sociedade

livre, justa e solidaria, a garantia do desenvolvimento nacional e a erradicagcéo da

47 BRASIL. [Constituicao (1988)]. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988.
Brasilia, DF: Assembleia Nacional Constituinte, 1988.

48 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 27. ed. Sao Paulo: Malheiros,
2006. p. 125-126.

49 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 27. ed. Sao Paulo: Malheiros,
2006. p. 126.

50 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 27. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2006. p. 94.
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pobreza e da marginalizacéo, além da redugéo das desigualdades sociais e regionais,
com a promogao do bem de todos, sem preconceitos de origem, raga, sexo, cor, idade
€ quaisquer outras formas de discriminacéo.

Os principios fundamentais que norteiam o Estado brasileiro nas relacdes
internacionais estao previstos no art. 4° da Constituicao e, dentre outros, se destacam
para o presente trabalho a prevaléncia dos direitos humanos e a independéncia
nacional.

Esse nucleo normativo constitucional determina a atuacdo e os deveres do
Estado brasileiro como um Estado Democratico de Direito, normatizando a opcgao da
politica estatal, em coeréncia com as caracteristicas a ideologia adotada.®’, Como
premissas estatais que se traduzem em normas-chave de todo o sistema juridico
nacional, essas normas primarias constantes de um nucleo fundamental atuam como
vinculo de todo o sistema.%? E, neste ordenamento constitucional, a Previdéncia Social
brasileira, que integra o Sistema de Seguridade Social, vem como direito fundamental,
decorrente dessas normas primarias fundamentais.

A protecao social adotada pela Carta Magna optou por uma Seguridade Social
dotada de um subsistema de Previdéncia Social, cuja principal caracteristica se traduz
no principio fundamental constitucional da solidariedade, que orienta a sociedade
brasileira na obrigacdo de custear recursos financeiros coletivos, a servirem de
reserva de emergéncia para socorrer os cidaddos que sofrem de infortunios
decorrentes da propria vida em sociedade e os tornam incapazes economicamente.
Essa reserva de emergéncia ampara o cidaddao que fica sem recursos ante a
incapacidade laboral, a fim de cumprir as normas fundamentais do Estado brasileiro,
como em um Estado Democratico de Direito, para garantir condicbes econdémicas de
subsisténcia e evitando situagdes de pobreza e de marginalizagdo, garantindo da
dignidade humana dessas pessoas em vulnerabilidade econdmica, reinserindo-as
econdmica e socialmente.

Assim, a Previdéncia Social brasileira como sistema de protecdo se
fundamenta nas normas fundamentais do Estado brasileiro, se traduzindo em um

direito fundamentai, como sera demonstrado a seguir.

51 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 27. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2006. p. 95.
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2012. p. 284.
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Os direitos fundamentais também tiveram fundamentos histoéricos e filoséficos
qgue evoluiram ao longo das transformagdes das sociedades. Com a evolugao da vida
social e o enaltecimento de uma progressividade da sociedade, ante as
arbitrariedades e opressdes impostas aos individuos, surge a necessidade de se
reconhecer alguns direitos fundamentais do homem.%3

Novas condicdes de funcionamento da sociedade serviram de base para o
surgimento de novos direitos fundamentais, como os econémicos e sociais, e a busca
pela realizagdo ampla e concreta desses direitos, dos quais, uma vez garantidos,
permitem o exercicio de outros direitos fundamentais.

Algumas doutrinas sociais tiveram importante papel na origem desses novos
direitos e por isso se destacam como fonte desses direitos fundamentais sociais. Por
exemplo, o Manifesto Comunista e a Doutrina Social da Igreja reconhecem que o
Estado deve atuar no meio econdmico e social a fim de garantir prote¢cao social
mediante prestacdes positivas, reduzindo desigualdades e injusticas que venham a
surgir.>* No mesmo sentido, a atuagdo estatal na concretizagio de direitos sociais e
intervengao na economia esta prevista na Declaragao dos Direitos do Homem e do
Cidadao, em 1789, na Declaracdo Universal dos Direitos Humanos, em 1948, e na
Declaracao sobre o Direito ao Desenvolvimento, de 1986.

Os direitos fundamentais elucidam a ideologia politica de cada ordenamento
juridico e se traduzem em institutos que vém garantir uma convivéncia digna, livre e
em igualdade. S&o fundamentais pois se traduzem em situagdes juridicas sem as
quais a pessoa humana néo se realiza, convive ou sobrevive, devendo ser
materialmente concretizados.>®

Em sua evolugdo politica, juridica e historica, os direitos fundamentais
assumiram carater concreto de normas positivas constitucionais, embora também
possuam carater supra estatal ou supraconstitucional, j3 que reconhecidos em
legitimos documentos internacionais®, como exemplificado acima. Dentro do

ordenamento brasileiro, a Constituicdo de 1988 prevé Direitos e Garantias
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54 écl)l(_)\?A?;J;ngfonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 27. ed. Sdo Paulo: Malheiros,

55 écl)l(_)\?A?;J;ggAfonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 27. ed. Sdo Paulo: Malheiros,

56 %zIZ\ZA?;J%%AfonSO da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 27. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
. p. :



31

Fundamentais, dispondo expressamente sobre a sua aplicagdo imediata (§1° do art.
50).57

Os Direitos Fundamentais institucionalmente reconhecidos como Direitos de
primeira, segunda, terceira, quarta e quinta gerag¢des, a depender do seu grau de
amplitude, oriunda de um processo cumulativo e quantitativo®®, possuem como
caracteristica a universalidade que os coloca num grau mais alto de juridicidade,
concretude, positividade e eficacia, e integridade na medida em que se integram em
um todo harménico.’® N&o obstante, para o presente trabalho, ressaltar-se-a a
importancia dos direitos fundamentais de segunda geracdo, também chamados de
direitos sociais, 0os quais abarcam direitos sociais, culturais, econémicos e coletivos,
abragados pelo principio da igualdade, corresponsabilidade e solidariedade.

Os direitos fundamentais sociais, de segunda geragao, exigem do Estado
determinadas prestagdes, chamando-o a cumprir com sua fungdo de garantir a
igualdade e equilibrio social, na realizagao da justiga social.®® Possuem proximidade
intrinseca com os direitos econémicos e, portanto, esses devem ser direcionados sob
inspiracdo dominante do interesse social. Alias, os direitos econémicos constituem
pressupostos na efetivagao dos direitos sociais, de forma que a atuagado estatal na
economia ocorre a fim de garantir a concretizagéo da prestagdo desses direitos.

No ordenamento constitucional brasileiro, o art. 62 prevé em rol exemplificativo
os direitos sociais encampados pelo Estado, estando incluido no disposto do artigo a
Previdéncia Social como direito fundamental. Embora elencado no inicio da Carta
Magna como Direito Fundamental, a Previdéncia Social integra o sistema de
Seguridade Social e é tratado a frente nas normas constantes do titulo VIIl — Da ordem
Social, da Constituicdo Federal de 1988.

Ora, se a Previdéncia Social esta regulamentada em normas que garantem a
ordem social, e se trata de um direito fundamental, é lucido que o referido sistema é

fundamental para a sociedade, no cumprimento das premissas do Estado
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Democratico de Direito brasileiro e na garantia do cumprimento de seus fundamentos,
principios e objetivos fundamentais. Observa-se, assim, uma coeréncia normativa
constitucional do Estado Democratico de Direito brasileiro e seu nucleo fundamental,
do qual faz parte um Sistema de Previdéncia Social, integrante de um sistema de
protecao social denominado Seguridade Social, que tem como premissa a protegao
de TODA a sociedade, de forma corresponsavel e solidaria, considerando sua
interdependéncia.®?

Assim, a Seguridade Social, bem como a Previdéncia Social, “torna-se uma
organizagao solidaria que responde a uma demanda por justica social... e que
expressa a face humana sobre o todo na ideia de solidariedade nacional3.

Tendo como fundamento o Estado Democratico de Direito e as normas
fundamentais constitucionais primarias, bem como o Direito Social a Previdéncia
Social, a Constituicdo brasileira instituiu um sistema de protecédo social complexo e
harménico, denominado Seguridade Social, integrante da normatizagao constitucional
da Ordem Social, com definicdo em seu art. 194.

Consiste o referido sistema em um conjunto integrado de agdes de
responsabilidade de toda a sociedade (cidadaos, Estado e pessoas juridicas),
destinadas a assegurar os direitos relativos a saude, a previdéncia e a assisténcia
social. O Sistema de Seguridade Social brasileiro abarca, entao, trés subsistemas de
protecdo social, quais sejam, os subsistemas da Saude, da Assisténcia Social e da
Previdéncia Social.

Na garantia do Direito a Seguridade Social, a Constituicao também determinou
um regime de financiamento solidario, distributivo, visando garantir a efetividade do
sistema, seu equilibrio econémico e contributivo, atribuindo também a toda sociedade

brasileira o seu financiamento.%*

62 DURKHEIM apud PASTOR, Almansa. Derecho de La Seguridad Social. 7. ed. Madrid: Tecnos,
1991. p. 122.

63 CEBALLOS, Oscar Buenaga. El derecho a la seguridad social: fundamentos éticos y principios
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O regime de financiamento do sistema de protegdo social do ordenamento
juridico brasileiro segue o regime de repartigdo, coerente com o0s principios,
fundamentos e objetivos do Estado brasileiro, como a sociedade justa e solidaria, e a
garantia do desenvolvimento nacional, erradicando-se a pobreza, a marginalizagao e
reduzindo as desigualdades sociais.

Nesse diapasdo, a Constituicido levou em consideracdo dois fatores
importantes na instituicido do Sistema de Seguridade Social, quais sejam, o fator
humano, considerando a dignidade da pessoa humana, a prevaléncia dos direitos
humanos e a inclusao (erradicagcdo da pobreza e redugdo das desigualdades —
solidariedade humana), e o fator econédmico, com fulcro no desenvolvimento nacional
e também na justica e bem-estar sociais. Verifica-se, portanto, a existéncia de um
fundamento filoséfico e principioldgico que se constitui em liame entre todo o sistema
de seguridade: o principio da solidariedade.

A solidariedade, cuja razdo € a garantia da dignidade humana, principio
fundante do Estado brasileiro, entédo, é principio fundamental da relag&o juridica da
Previdéncia Social, e de todo o sistema de protecéo social denominado de Seguridade
Social, atuando no interior do sistema para garantir a coesdo dos elementos
relacionados, e atender & finalidade da dimens&o de uma vida digna. E o substrato
capaz de entrelagar as relagdes juridicas contidas no sistema®. Consiste na
“interdependéncia reciproca ou vinculagdo dos membros do grupo que convivem
comunitariamente, cuja sobrevivéncia ¢ interdependente”®.

Originalmente, o sistema de Seguridade Social brasileiro € um sistema plural,
solidario e equilibrado, coadunando com o Estado Democratico de Direito brasileiro.
E, dentro desse sistema, esta prevista a Previdéncia Social.

No ordenamento juridico constitucional brasileiro, a Previdéncia Social integra
o Sistema da Seguridade Social e compartilha da mesma complexidade, principios e
fundamentos, concebendo a solidariedade como obrigagdo e responsabilidade de

toda sociedade brasileira, na qual cidadaos, pessoas juridicas e o Estado séo

previdéncia social, ndo incidindo contribuicdo sobre aposentadoria e pensao concedidas pelo
regime geral de previdéncia social de que trata o art. 201; Il - do trabalhador e dos demais
segurados da previdéncia social, podendo ser adotadas aliquotas progressivas de acordo com o
valor do salario de contribui¢ao, nao incidindo contribuigdo sobre aposentadoria e pensao
concedidas pelo Regime Geral de Previdéncia Social; Il - sobre a receita de concursos de
progndsticos. IV - do importador de bens ou servigos do exterior, ou de quem a lei a ele equiparar.
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chamados ao financiamento do seguro social, na garantia de um bem comum®’. Tudo
objetivando as minimas condi¢des de efetivagcdo dos direitos fundamentais e
funcionando como importante instrumento de redistribuicdo de renda®, amparando
economicamente os cidadaos que se encontram em situacdo de incapacidade
contributiva, garantindo-lhes condi¢do minima de dignidade e exercicio da cidadania.
Objetiva-se, dessa forma, o cumprimento das premissas fundamentais constitucionais
brasileiras.
Nesse sentido, Franca entende que:
[...] a Previdéncia Social foi fundada nos alicerces da solidariedade nacional,
para produzir vida e dignidade social; sem ela se rompe a vida e vem a morte.
A Previdéncia Social tem desempenhado o seu papel em atingir um dos
objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil, estampados na

Constituicdo Federal, em seu Art. 3°, lll, que é “erradicar a pobreza e a
marginalizagdo e reduzir as desigualdades sociais e regionais.®®

Goncalves, por sua vez, destaca o principio da responsabilidade como norma
fundamental da Previdéncia Social, pois se traduz em uma imposi¢do de obrigagao
social no sentido de um dever de cuidado.”®

Nesse sentido, a reforma da Previdéncia Social implementada através da
Emenda Constitucional 103/2019 desperta interesse quanto aos seus impactos e a
coeréncia das alteracbes apresentadas com o Estado Democratico de Direito
instituido na Constituicdo Federal brasileira de 1988.

67 PASTOR, Almansa. Derecho de la seguridad social. 7. ed. Madrid: Tecnos. 1991. p. 123.

68 PASTOR, Almansa. Derecho de la seguridad social. 7. ed. Madrid: Tecnos. 1991. p. 124.

69 FRANCA, Alvaro Sélon. A importancia da Previdéncia Social para os Municipios. /n: 30 anos da
Seguridade Social: Avangos e Retrocessos. Fundagcdo ANFIP de Estudos da Seguridade Social —
Brasilia: ANFIP, 2018. p. 55.

0 FERNANDES, Bernardo Gongalves. Curso de Direito Constitucional. 6. ed. Salvador: Juspodivm,
2014. p. 1248.
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3 SISTEMAS DE PREVIDENCIA E RESPECTIVOS REGIMES DE
FINANCIAMENTO: CONFORMISMO AO ESTADO DEMOCRATICO DE
DIREITO

A medida em que ocorria o desenvolvimento do instituto da protecdo social,
nomeado pela Associagao Internacional de Seguridade Social como programa de
Seguridade Social, foram sendo desenvolvidos pelos Estados os chamados Sistemas
de Protecdo, como Sistemas de Saude, Sistemas de Assisténcia Social e Sistemas
de Previdéncia Social.

E possivel a definicdo de sistema como um conjunto de elementos
interrelacionados que interagem de modo a formar um todo organizado para
desempenho de uma fungéo.

Assim, através das politicas estatais e medidas implementadas para se
promover a protecdo social, sistemas normativos foram se desenvolvendo na
realizagcao desse objetivo.

A Previdéncia como instituto juridico e politico de protegéo social a nivel estatal
teve como marco a politica de Otto von Bismarck que introduziu uma série de seguros
sociais, de modo a atenuar a tensao existente nas classes trabalhadora, como seguro
doencga, seguro contra acidentes de trabalho, seguidos dos seguros por invalidez e
velhice. As leis tornaram obrigatéria a filiacdo da sociedade as sociedades
seguradoras ou entidades de socorro. Assim, embora a nivel estatal e com
participagdo estatal, o instituto da previdéncia teve inicio com uma gestao privada dos
recursos destinados a protegao social. Essa primeira gestdo privada dos recursos
destinados a protecao social tratava a previdéncia como uma poupancga compulsoria,
restrita aos trabalhadores contribuintes, embora tivesse uma relevéncia social tinha
uma conotag&do mais securitaria., onde o Estado, embora providenciasse algum aporte
financeiro, se limitava a regulamentar e fiscalizar o sistema. Essa primeira ideia de
Previdéncia com gestao privada dos recursos e tratamento securitario € identificada
atualmente como Previdéncia Privada.

A medida em que se desenvolvia o instituto, influenciado pelo momento pds
guerra e desenvolvimento do Estado Social, outro grande marco da evolugdo da
protecao social foi o Sistema criado por William Henry Beveridge que universalizou a
protecao social a todos os individuos, se tornando um Sistema amplo de protecéo
chamado de “Sistema Universal de Luta Contra a Pobreza”, que além de proteger
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contra riscos previstos, previa atengao a saude e socorria do desemprego. Logo, a
universalizagcdo desse Sistema de protecdo social que ndo mais se limitava aos
trabalhadores, mas se estendeu a toda a sociedade, propiciou uma maior atuacao
estatal n&do apenas no custeio dessa protegdo, mas inclusive sua gestdo. A essa
gestado estatal de um sistema de protecdo de forma universal se nomeia como
Previdéncia Social.

Castro e Lazzari apontam, entdo, que se formaram dois sistemas de
Previdéncia no decorrer desse processo evolutivo de protec¢ao social, um baseado no
modelo bismarckiano e outro no modelo beveridgeano, e esses modelos coexistem
atualmente, e a adogao de cada um deles depende da postura estatal na intervencao
econdmica.”’

Um sistema previdenciario cuja caracteristica mais relevante seja a de
funcionar como um seguro social pode ser designado como Bismarckiano.

Um sistema que enfatize fungdes redistributivas, objetivando também a
redugdo da pobreza pode ser qualificado por Beveridgeano.”?

Os Sistemas de Previdéncia existentes, entdo, sdo o de Previdéncia Privada e
o de Previdéncia Social. No entanto, essas caracteristicas sistémicas n&o séo, na
pratica, tdo bem separadas quando da escolha de uma politica estatal, podendo
ocorrer uma implementacado mista desses dois Sistemas.

Assim, estudar-se-a os principais Sistemas de Previdéncia atualmente
existentes e adotados pelos Estados, os quais serdo nomeados como Sistema de
Previdéncia Privada, Sistema de Previdéncia Social e Sistema Misto de Previdéncia
ou de Previdéncia Complementar, verificando qual deles atua em conformidade com
o Estado Democratico de Direito

Chama-se atengao ao fato de que essa divisdo da nomenclatura dos Sistemas
de Previdéncia n&o € harménica. Alguns entendem, por exemplo, que a Previdéncia
€ Social, e ndo publica’. Outros entendem que a Previdéncia Social é na verdade

uma Previdéncia Publica’™, e assim as definicdes se misturam na doutrina.

1 CASTRO, Carlos Alberto Pereira de; LAZZARI, Jodo Batista. Manual de direito previdenciario.
20. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2017. E-book. p. 36.
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3.1 Sistema de previdéncia privada

A Previdéncia Privada € um sistema previdenciario mais préximo do modelo
primitivo de previdéncia, pois possui caracteristicas do instituto de previdéncia na sua
fase inicial ou experimental, introduzida por Otton Bismarck. Conforme explanado
acima, se aproxima em sua esséncia do modelo bismarckiano, funcionando com
caracteristicas intrinsecamente securitarias. Embora tenha uma relevancia econémica
social ao vislumbrar um socorro econémico aos individuos nas situagdes previstas,
sua protecao ocorre de forma fragmentada, individual como um seguro individual.

Fazendo referéncia as concepgodes juridicas trazidas por Pastor, alusivo ao
meio ou instrumento com o que se pretende conseguir sua finalidade, esse sistema
se insere na concepgao juridica pretérita ou limitada, ao ter sua funcionalidade sob a
l6gica dos seguros, limitando-se ao amparo econémico do risco previsto.

A gestao privada do sistema e a sua tratativa como seguro sao caracteristicos
do momento histérico de sua origem, que foi considerado como o marco inicial do
Sistema de Previdéncia, portando premissas do Estado Liberal com atuagao estatal
minima, abstencionista e maior liberdade e atuagao do setor privado.

Afastando-se de um plano de interesse publico e social, o Sistema de
Previdéncia Privada integra o Sistema Financeiro’®, onde os recursos sdo colocados,
e sob uma perspectiva individual, tem como objetivo a afericdo de renda e peculio
para utilizacgao futura.

No entanto, desconsidera riscos sociais, pois seu custeio € individual e ndo se
sustenta caso o individuo n&do tenha condigbes de custear a poupanga, seja para uso
futuro (aposentadoria) seja para uso imediato em razao de hipossuficiéncia econémica
(ex: beneficios como auxilio doenga, auxilio acidente, auxilio recluséo, salario
maternidade). Pode ou néo ter garantia de remuneragdo minima, a depender da forma
do investimento escolhido.

Por nao ter caracteristicas de solidariedade e corresponsabilidade social, ndo
atua como instrumento de protecao social e econémico, ndo se prestando, por
exemplo, a redistribuicdo de renda e justica social, visto que os recursos poupados
sdo investidos em fundos do sistema financeiro, inclusive de estados estrangeiros,

retirando capital dos limites nacionais.

5 ALMEIDA, Milton Vasques Thibau de. Fundamentos Constitucionais da Previdéncia Social.
Belo Horizonte: Férum, 2011. p. 107.
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A responsabilidade por eventual infortunio social € do préprio individuo que
deve ao mesmo tempo custear e formar seu peculio individualmente, e ao mesmo
tempo usufruir desse unico valor caso se encontre em situagao de hipossuficiéncia
econdmica por incapacidade laboral. No entanto, ao se encontrar em situacdo de
hipossuficiéncia econémica por incapacidade laboral, ndo podera custear ou formar
seu peculio, que se deteriora na sua utilizacao.

Outra questao relevante € que o referido sistema responsabiliza o individuo por
riscos que sao sociais, ou seja, responsabiliza-se individualmente aquele que é
hipossuficiente inclusive frente aos riscos e seu surgimento, ja que nao tem controle
sobre variaveis politicas e sociais para evita-los.

Sua gestdo é privada e se da por instituicbes financeiras que, atualmente,
efetuam cobrangas administrativas, como taxas de administracdo, taxa de saque,
excedente financeiro etc. Além desses 6nus, ainda ha incidéncia do imposto de renda.
Trata-se, segundo Milton Thibau, de um produto bancario e que remunera aquele que
o vende.’®

Nesse Sistema, ha multiplos fundos poupados, uma pluralidade.

Outra caracteristica da Previdéncia Privada € que o dinheiro poupado é
administrado com aplicagdes em investimentos no mercado financeiro, a fim de que
se obtenha seu rendimento. Isso porque o valor poupado individualmente é
insuficiente para garantir aposentadoria futura e a cobertura de infortunios
contemporaneos a poupanca. Entretanto, o mercado financeiro é extremamente
volatil, o que acaba por deixar os recursos para protecao de eventuais riscos, em risco.
Além desse aspecto, o risco de eventual investimento e da gestao desses recursos é
do proprio individuo que ficara no prejuizo caso esse investimento n&o obtenha éxito
ou lhe acarrete perda de valores. E é o proprio individuos que, sob orientagao da
instituicao financeira, “decide” em qual fundo de investimento deve alocar seu peculio.

O papel do Estado na Previdéncia Privada é o de agente fiscalizador, no
exercicio do poder de policia, e de regulador, sendo o responsavel pela autorizagéo
de abertura e funcionamento de entidades de Previdéncia Privada.”’

76 ALMEIDA, Milton Vasques Thibau de. Fundamentos Constitucionais da Previdéncia Social.
Belo Horizonte: Férum, 2011. p. 109-110.

T CASTRO, Carlos Alberto Pereira de; LAZZARI, Jodo Batista. Manual de direito previdenciario.
20. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2017. E-book. p. 51.
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Essas entidades que administram a Previdéncia Privada através dos fundos de
pensdes possuem caracteristicas que Ilhe podem determinar como uma entidade
fechada ou uma entidade aberta.

A entidade administradora fechada é constituida sob o regime de sociedade
civil ou fundagao, sem fins lucrativos, e abrange os empregados de uma s6 empresa
ou grupo de empresas, e os servidores ou membros de Administracdo Publica.

Ja a entidade administradora aberta é constituida unicamente sob a forma de
sociedade anénima. Sao instituicdes financeiras propriamente ditas, e que exploram
economicamente o ramo de infortunios do trabalho. O objetivo dessa gestéo é a
instituicdo e operagao de planos de beneficios de carater previdenciario, com renda
continuada ou pagamento unico. Sem embargo, no Brasil, as seguradoras que atuam
exclusivamente no ramo de seguro de vida também podem ser autorizadas a
operarem planos de beneficios de carater previdenciario.”®

Outro ponto relevante no Sistema de Previdéncia Privada é o fato de a
constituigdo da sua relagao juridica ocorrer de forma contratual, embora a lei seja fonte

mediata e indireta em razao da previsao, autorizacao e fiscalizagado do sistema.

3.2 Sistema de previdéncia social

A Previdéncia Social € um sistema previdenciario proximo ao modelo
Beveridgeano, criado por William Henry Beveridge, introduzindo a fase de maturagéo
ou consolidacao do sistema de protecao social. Trata-se de um sistema complexo de
previdéncia, inclusivo (atinge a todos da sociedade que sdo economicamente ativos,
ou seja, nao apenas a determinada classe laboral), solidario tanto na protegcéo quanto
no custeio, que cabe a toda sociedade, e corresponsavel socialmente — ou seja, um
sistema publico que protege e ampara economicamente o individuo que venha sofrer
infortunio social e se encontre hipossuficiente e inativo economicamente.

Sob a perspectiva juridica de Pastor’®, trata-se de um sistema cuja concepgao
€, na esséncia, futura ou assistencial. Nessa concepc¢ao, recordando, supera-se as

deficiéncias de um mero seguro e concebe protegéo social a toda sociedade, atuando

78 BRASIL. Lei complementar 109, de 29 de maio de 2001. Dispde sobre o Regime de Previdéncia
Complementar e da outras providéncias. Diario Oficial da Unido. Brasilia, DF. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/Icp/lcp109.htm. Acesso em: 2 dez. 2019.

7 PASTOR, Almansa. Derecho de La Seguridad Social. 7. ed. Madrid: Tecnos, 1991. p. 59.
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o Sistema como instrumento protetor que garante o bem-estar material e moral da
totalidade dos individuos de uma sociedade.

Sem embargo, o Sistema de Previdéncia Social pode se aproximar da
concepgao juridica denominada presente ou contributiva. Segundo Pastor, sem perder
seu carater social, a Previdéncia Social, em razao de limitacdo econdmica, tem duas
de suas caracteristicas mitigadas, quais sejam a universalidade e generalidade. Com
a mitigacao, o Sistema atua protegendo apenas os que contribuem economicamente
para o sistema (ainda que de forma geral/social e n&do apenas por classe de
empregados) e o0s riscos sao medidos, ou seja, ao menos previsiveis, nao sendo todo
e qualquer risco social que venha a surgir que encontrara a respectiva prote¢géo. Sem
embargo, quando a Previdéncia Social, ainda que nessa concepg¢ao contributiva,
integra um sistema maior, de Seguridade Social, ha ampliagdo quanto aos sujeitos
protegidos, ainda que esteja presente a incapacidade contributiva, se aproximando
ainda mais da concepcao futura e assistencial.

As caracteristicas desse sistema o identificam com seu momento historico,
quando emergia o Estado Social, reconhecendo a inconsisténcia do individualismo e
liberalismo desregrado e propiciando uma ampliagao da atuagao estatal sob o ambito
social. Posteriormente, no Estado Democratico de Direito, verifica-se a maturacédo do
Sistema de protecao social.

A Previdéncia Social é, entdo, um instrumento sistémico de protecido social.
Consiste em um sistema institucionalizado de poupanga coletiva compulsoria®,
visando socorrer a sociedade de infortunios que os riscos da vida em sociedade
ocasionam.

Seu financiamento se da por toda a sociedade e o Estado, assumindo o carater
distributivo na medida em que recolhe dos que possuem capacidade econdmica ativa,
e entrega aqueles submetidos aos infortunios sociais e da condicdo humana se
encontrando hipossuficientes e inativos economicamente.

Por possuir fontes diversificadas de custeio, garante o amparo econémico
imediato (doenga, acidente, maternidade) e futura (aposentadoria). O fundo € unico e
se encontra em poder do Estado, que exerce sua gestdo, embora possa se dar de

forma democratica com a participagao de todos os envolvidos na relagao juridica. Sua

80 ALMEIDA, Milton Vasques Thibau de. Fundamentos Constitucionais da Previdéncia Social.
Belo Horizonte: Férum, 2011. p. 111.
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filiacdo € compulséria por ocasidao do principio da corresponsabilidade social, ou
solidariedade obrigacional.

A constituicdo da sua relagao juridica € atraves da lei, sendo a lei fonte direta e
imediata.®

A Previdéncia Social imputa a responsabilidade a toda sociedade pelos riscos
sociais e econdmicos que decorrem do funcionamento social e podem gerar
incontaveis e imprevisiveis infortunios que acarretam hipossuficiéncia e inatividade
socioeconOmica. Esses riscos e infortunios que ocorrem na vida social nao séo de
responsabilidade do individuo, e na maioria das vezes nao tem correlagdo com
nenhum comportamento direto do homem. Podemos exemplificar o acidente de
trabalho que, embora nédo tenha responsabilidade direta do trabalhador e as vezes
nem do empregador, € a atividade laboral e econémica que propicia a ocorréncia do
infortunio. Outros exemplos s&o as doencgas incapacitantes temporais ou permanentes
que atingem o ser humano com ou sem razao aparente, mas que despontam em um
contexto ambiental.

E em razado dessa constatacao da vida em sociedade que a Previdéncia Social
se fundamenta na Solidariedade e corresponsabilidade, levando em conta as
inumeras atividades e ocorréncias sociais e solidarizando ndo apenas a prote¢ao, mas
também o custeio. Assim, com mais fontes de custeio, é capaz de suportar, de fato,
0S possiveis riscos sob os quais o individuo ndo tem controle ou dominio e sozinho
nao consegue suportar ante a complexidade das relagdes sociais (juridicas,
econdmicas etc.) que os ensejam.

Nesse sentido, o instituto possui importante fungcdo de justica social e de

distribuicdo de renda, de erradicagao da pobreza e de garantia de dignidade humana.

3.3 Sistema de previdéncia misto: previdéncia complementar

A Previdéncia Complementar nada mais € do que a Previdéncia Privada
utilizada de forma facultativa e complementar a Seguridade Social. Por isso o adjetivo
ante a fusao dos dois Sistemas. Milton Vasques Thibau de Almeida chama a atengao
para o fato de que a Previdéncia Complementar ndo se confunde com a Previdéncia

81 PASTOR, Almansa. Derecho de La Seguridad Social. 7. ed. Madrid: Tecnos, 1991. p. 256.
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Privada, sendo uma espécie autbnoma do género Previdéncia.®? Entretanto, embora
possa ter uma ou outra peculiaridade em relacdo ao Sistema Privado, possui
essencialmente as caracteristicas desse sistema.

Considerando a fragilidade da protecdo da Previdéncia Privada, em regra os
Estados permitem sua atuacao desde que de forma complementar. Nesse caso,
acabam nao tendo o intuito de proteger dos infortunios sociais, mas de majorar
aposentadoria futura, o que ndo reduz sua importancia, mas a torna facultativa.

Aproxima-se, portanto, do modelo Bismarckiano e da concepgao juridica, de
Almansa Pastor, pretérita ou limitada.

Sua adeséao é facultativa, seu financiamento é individual (podendo ter aporte
também do empregador) e sua administragao se da por entidade privada.

Possui uma caracteristica social, que consiste na poupanga coletiva, ou seja,
geralmente se da em ambito empresarial, grupos de empresas ou mesmo ramo de
atividade econOmica, ou servidores publicos, possuindo provisionamento préprio
(fundo de pensdo). Nao comunga dos mesmos principios juridicos que regem a
Previdéncia Social, embora possua essa caracteristica social. Possui caracteristicas
do sistema privado, como o financiamento, a gestéo, a responsabilidade dos riscos ao
segurado e os custos administrativos. Em regra, néo integra o Sistema de Seguridade

Social.83

3.4 Regimes de financiamento dos sistemas de previdéncia

Os Sistemas de Previdéncia podem ser financiados sob o regime de reparticao
ou sob o regime de capitalizagdo. Sem embargo, no Sistema Misto de Previdéncia,
com a Previdéncia Complementar, coexistem os dois regimes de financiamento, quais
sejam o de reparticdo e o de capitalizagéo.

O Regime de reparticdo se traduz na reparticdo social dos custos de
financiamento e dos riscos do Sistema Previdenciario.

Em razao da solidariedade social e econdmica carateristicas da Previdéncia

Social é regime de financiamento tipico desse sistema, onde nele é convocada toda a

82 ALMEIDA, Milton Vasques Thibau. Fundamentos Constitucionais da Previdéncia Social. Belo
Horizonte: Férum, 2011. p. 111-112.

83 ALMEIDA, Milton Vasques Thibau de. Fundamentos Constitucionais da Previdéncia Social.
Belo Horizonte: Férum, 2011. p. 113-114.
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sociedade, incluindo Estado e pessoas juridicas, para custear o Sistema
Previdenciario.

Em outras palavras, no regime de financiamento de reparticdo todos os que se
encontram economicamente ativos contribuem compulsoriamente para a poupanca
coletiva social, a fim de assegurar uma protecdo econdmica aqueles que se
encontram sob infortunios sociais e hipossuficiéncia econémica, e que necessitam de
amparo econdmico minimo. O Regime de Reparticdo é caracteristico da Previdéncia
Social.

Ja o Regime de Capitalizagao se caracteriza pelo aporte individual de peculio
que servira para custear infortinios em razdo da ocorréncia de risco social. E
caracteristico da Previdéncia Privada, mas também & adotado pela Previdéncia
Complementar.

Por consistir na integragcao de valores de forma individual pelo trabalhador, por
sua iniciativa pessoal®*, ainda que também com colaboragéo de contribui¢cdo patronal,
previsivelmente ndo consegue proteger o individuo ou a sociedade de infortunios de
amplitude social, tendo, como o proprio nome indica, apenas carater de aportar
capital.

Os valores poupados por meio do regime de capitalizagdo séo investidos no
mercado financeiro e, portanto, estdo sujeitos a risco social e individual e nao
garantem minimamente uma prote¢ao social, ja que o préprio instrumento se encontra
em risco.

Nesse regime de financiamento, havendo crise econdmica generalizada, por
exemplo, ha perigo de perda dos valores aportados e essa responsabilidade recai
sobre o individuo. Nao ha previsdo de responsabilizagdo das entidades que
administram o capital integralizado. Nos casos de riscos coletivos, principalmente
econdmicos (crises financeiras globais, de mercados), o regime de capitalizagao é
vulneravel.

Destaca-se, também, a situagdo em que o valor poupado individualmente pelo
regime de capitalizagao provavelmente sera utilizado no caso de ocorréncia de algum
infortunio social imediato, como doencga laboral, licenga-maternidade e, considerando

se tratar de situacbes de incapacidade econdmica, os valores estariam sendo

84 ALMEIDA, Milton Vasques Thibau de. Fundamentos Constitucionais da Previdéncia Social.
Belo Horizonte: Férum, 2011. p. 92.
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utilizados e nao poupados, estando prejudicado o seu financiamento e se
desmantelando a aposentadoria futura.

O regime de capitalizagdo também esta sujeito a riscos individuais, quando a
gestao do peculio ndo ocorre de forma acertada. Logo, esse risco individual também
nao esta coberto pela capitalizagdo e tende a gerar pensbes mais baixas® em razdo
da perda de valores, além da cobranga de taxas para administragdo que desintegram

o valor poupado.

3.5 O Estado Democratico de Direito e o sistema de previdéncia

Na origem da sistematizagdo normativa da Previdéncia, o Sistema de
Previdéncia Privado, sob o modelo bismarckiano, foi utilizado como sistema principal,
ou geral, pois além do mutualismo e do assistencialismo oriundos da caridade entre
os individuos, ndo havia, institucionalizado, outro sistema de protecéao.

Com a necessidade de evolugdao do Sistema apds reinvindicacbes e o
reconhecimento mundial da necessidade da protegao social, a protecdo social é
condecora, inclusive, como direito humano fundamental e surge a Previdéncia Social
por meio do modelo beveridgeano.

Através desse seu processo evolutivo é possivel observar que o instituto da
Previdéncia nao foi mera opgéao politica, e a Previdéncia Social ndo surge como uma
opgao a Previdéncia Privada. Ao contrario, aquela surge ante a insuficiéncia dessa
ultima. Ora, se assim nao fosse, ndo haveria lutas dos trabalhadores reivindicando
uma postura estatal na protecao e efetivacdo dos seus direitos, no entendimento de
que o Estado ndao deve ficar inerte diante dos problemas decorrentes das
desigualdades causadas pela conjuntura econémica e social, como informam Castro
e Lazzari.86

A Previdéncia Social de Beveridge vem apos a analise de inumeros sistemas
de previdéncia implementados pelos paises, entendendo que a proteg¢ao social sob a

universalidade e solidariedade € o que garante o desenvolvimento harménico dos

85 ZUBIRI, Ignacio. Capitalizacion y reparto: un analisis comparativo. Ekonomiaz: Revista Vasca de
Economia, n. 85, p. 208-233, 1° sem. 2014. Disponivel em:
https://dialnet.unirioja.es/servlet/autor?codigo=91185. Acesso em: 29 set. 2019.
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economicamente débeis.8” O Sistema foi criado sob a influéncia das ideias do
economista inglés John Maynard Keynes que defendia o crescimento econdmico com
atuacdo estatal para melhor distribuir e redistribuir a renda nacional .8

Nesse momento, passa a cumprir a Previdéncia Social a nobre funcdo de
distribuicdo de renda com o objetivo de promover, através do crescimento econémico,
o desenvolvimento através da realizagao da justi¢ca social, reduzindo a desigualdade
e a pobreza, e permitindo a inclusdo social dos individuos hipossuficientes
economicamente, garantindo-lhes dignidade e o exercicio de direitos fundamentais.

Nesse diapasao, além de proteger socialmente de forma mais ampla atendendo
as necessidades sociais, passando de uma ideia securitaria e discriminante a um
sistema de protecdo amplo e inclusivo, a Previdéncia Social surge com forte
relevancia econémica para a realizagao de direitos fundamentais.

Entdo, enquanto o modelo bismarckiano de Previdéncia Privada atendia a
demanda de protecao de algumas vulnerabilidades e de apenas parcela da sociedade,
em consonancia com abstencionismo estatal de um Estado até ent&o Liberal, n&o
protegeu da insustentabilidade que infortunios ocasionaram, gerando desigualdades
e violagao de direitos que demandaram a adogao de uma postura estatal de integragao
e coordenacgao social, ensejando o nascimento do Estado Social na promogéao de
direitos fundamentais sociais e na realizagado de objetivos e justiga social.

N&o obstante, a previsdo e afirmacéo de direitos sociais sem a necessaria
atuacao estatal na sua defesa e efetivacdo nao foram suficientes, possibilitando a
imposicao da realizagdo do principio democratico como garantia geral dos direitos
fundamentais da pessoa humana. Desta forma, na concepcao mais recente do Estado
Democratico de Direito, o Estado de Justica material, fundante de uma sociedade
democratica, instaura-se um processo de efetiva incorporagao de todo o povo, e com
real participacdo no desenvolvimento social e na realizagcdo dos seus direitos.

Destarte, a democracia que o Estado Democratico de Direito realiza ha de ser

um processo de convivéncia numa sociedade livre, justa e solidaria, configurando o

87 CASTRO, Carlos Alberto Pereira de; LAZZARI, Jodo Batista. Manual de direito previdenciario.
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Estado como agente promotor da justica e de realizagbes sociais fundadas na
dignidade humana.?

Por conseguinte, o Sistema de Previdéncia a ser adotado no Estado
Democratico de Direito ndo pode ser outro a ndo ser o da Previdéncia Social. Primeiro,
porque o Sistema de Previdéncia Privada precisou evoluir, e diante da sua
precariedade de protecdo e alcance, com base no individualismo e abstencionismo
estatal na protegdo social, ndo promoveu inclusdo total do povo, caracteristica
principal do Estado Democratico de Direito, além de ndo possuir o condao de atingir
objetivos inerentes ao regime democratico, quais sejam, a justi¢a social para garantia
da dignidade humana. Segundo, que a Previdéncia Social é um sistema amplo de
protecao que ao envolver toda sociedade, com fulcro em uma solidariedade social, se
constitui relevante instrumento econémico na promocao da redistribuicdo de renda
nacional e consequentemente no fortalecimento dessa sociedade, garantindo-lhe seu
desenvolvimento. Alias, esse foi o modelo adotado pelo Estado Democratico de Direito
brasileiro, como visto no capitulo anterior.

Se o Estado contemporéneo, Democratico de Direito, mais do que garantidor
dos Direitos Sociais, € promotor desses direitos juntamente com o povo, um sistema
que nao tenha as mesmas premissas ou seja indiferente a elas ndo é razoavel e,
portanto, ndo atende as necessidades sociais. De outra ponta, enquanto na
Previdéncia Social os recursos da sociedade s&o utilizados em prol do
desenvolvimento e da protegcao da propria sociedade, ao propiciar circulacdo e
redistribuicdo de renda sob a gestdo do Estado, a Previdéncia Privada utiliza esses
recursos, sob gestédo privada, a mercé da discricionariedade de empresas privadas,
cujos interesses sao proprios.

Apesar de parecer obvio, apds a analise das caracteristicas e circunstancias
de cada sistema, o Sistema de Previdéncia apropriado ao Estado Democratico de
Direito, a atual coexisténcia dos dois Sistemas ocorre a nivel mundial, sendo a
hipétese do Estado brasileiro que utiliza o Sistema Privado em carater complementar.
Ainda que a Previdéncia Social seja predominante, um movimento reformista da
Previdéncia se instalou, ndo s6 no Brasil, mas em varios Estados, ao argumento de
insustentabilidade econdmica da Previdéncia Social, tendo o Estado exacerbado em

seu papel de realizador de politicas sociais e interventor no campo das relacdes

89 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 28. ed. Sao Paulo: Malheiros,
2007. P. 118.
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particulares, a conta de verbas orgamentarias, gerando despesas insustentaveis,
devendo retroceder perante a readequacao do seu papel, e ante as mudancas
demograficas da contemporaneidade.

Contudo, o cenario envolvendo a discussao sobre o Sistema de Previdéncia a
ser adotado pela sociedade na atualidade tem como pano de fundo a dicotomia entre

0 abstencionismo ou intervencionismo estatal.
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4 A PROGRESSIVA CONSTITUCIONALIZAGAO DA PREVIDENCIA SOCIAL

Ao acompanhar a evolugao historica e politica da protecao social relatada nos
dois primeiros capitulos, constata-se que, apesar de haver na sociedade
comportamentos protetivos e voluntarios, a assung¢ao da funcédo de protecao social
pelo Estado ocorreu no Estado Liberal através das reinvindicagdes sociais e dos
trabalhadores por melhores condigcdes de trabalho e amparo em decorréncia de
incapacidade, sendo institucionalizada no Sistema de Previdéncia implementado por
Otton Bismarck.

O Sistema de Previdéncia implementado por Otton Bismarck significou
proeminente avango na protecéo social, pois passou a integrar o Estado de Direito,
ganhando forga normativa e carater geral. Embora tenha sido relevante, o Sistema de
Previdéncia Bismarckiano n&o incluia aqueles que nao tinham capacidade
contributiva, nem mesmo aqueles que nao exerciam a relagao trabalhista em sentido
estrito, e se restringia ao amparo econdmico em algumas situagdes de
vulnerabilidade. Outro atributo da origem do Sistema de Previdéncia é a de que o
Sistema ocorreu como uma politica de governo, ou seja, implementada sob o aparelho
normativo infraconstitucional, em uma fase experimental da institucionalizacdo da
protecéo social.

Entretanto, tais circunstancias ndo retiram sua importancia, haja vista que a
sociedade se encontrava fundamentada no Laissez-faire , ou seja, no liberalismo
econdmico, atuando o Estado na ideologia de que o mercado deveria funcionar
livremente, sem interferéncia estatal, apenas com regulamentos suficientes para
proteger os direitos de propriedade. Logo, o direito a protegdo social ganhar espago
nesse contexto foi uma conquista social.

Nao obstante, a protecdo social reconhecida até entdo pareceu insuficiente
para atenuar as desigualdades e situagbes de indignidade que o abstencionismo
estatal assistia, ensejando a reinvindicacao social de atuagao do Estado ndo apenas
na protecdo social, mas também no proprio desenvolvimento da sociedade para
reducdo das desigualdades e situagbes de indignidade que se apresentavam no
Estado Liberal.

Ganha forga, nesse momento, o Constitucionalismo, iniciando-se um processo
evolutivo da Constituic&do, a partir de entdo, esvaziando-se do conceito de mera carta
de identificagdo do Estado, organizagao social e definicdo de poder.
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4.1 A evolugao da Carta Constitucional como fundamento e norma
mandamental do Estado: consequéncia da elevagao da Previdéncia Social

ao status constitucional

O constitucionalismo entendido como um movimento politico-juridico e
ideoldgico que arquitetou a estruturagao racional do Estado, delineando os limites do
exercicio do poder, ganhou importancia a partir das revolugdes liberais e o surgimento
das constituicdes escritas, como as Constituicbes Norte Americana e Francesa de
1787 e 1791, respectivamente.

A primeira geracao das Constituicdes do século XIX, dos Estados liberais, eram
um freio ao poder do Estado, tendo como momento fundador a Declaragdo dos
Direitos do Homem e do Cidadao, sob amparo da revolugao francesa em 1789. Sem
embargo, o conteudo constitucional se tratava apenas de um pacto social para garantir
que os poderes do Estado ndo eram absolutos, reconhecendo que todos os homens
e cidadaos possuiam direitos.

A segunda geracéo surgiria a partir da segunda metade do século XIX, mas
ainda ndo como principios fundamentais positivados (Constitucionalismo principialista
— irradiagdo para todo ordenamento). O conteudo constitucional era como leis
ordinarias, e se encontravam no mesmo patamar das demais leis. Nessa geragao foi
que surgiram regimes totalitarios no inicio do século XX. A Constituigcdo n&o era rigida,
mas era uma lei ordinaria.®°

Embora seu relevo tenha ocorrido com o movimento liberal, cujos esforgos para
limitacdo e abstencdo da atuagcdo estatal foram constitucionalizados, o
constitucionalismo, apdés a ocorréncia de duas guerras mundiais, como norma
fundamental do Estado ganha relevancia, ndo apenas por conter a Constituicdo a
organizagado politica e a ideologia de determinada sociedade, mas por passar a
reconhecer os direitos sociais, transformando-os em Politicas de Estado, assumindo
0 compromisso desse ente com a nagao sob sua circunscricdo. Tal movimento do
constitucionalismo foi intitulado como Constitucionalismo Social.

O Constitucionalismo da terceira geragdo € justamente a geragcdo que

transformou os direitos sociais em direitos fundamentais. Enquanto as constituicdes

% FERRAJOLI, Luigi. In: CANARIO, Pedro. Constituigéo brasileira é das mais avangadas do
mundo. Conjur, 16 out. 2013. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2013-out-
16/constituicao-brasileira-avancadas-mundo-luigi-ferrajoli. Acesso em: 27 dez. 2019.
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do século XIX, dos Estados liberais, apenas limitavam o poder estatal, as constituicoes
atuais evoluem e criam obrigagdes politicas em relagao aos cidadéos. '

A evolugdo do constitucionalismo garantiu o reconhecimento dos direitos
sociais, incluindo entre eles a protegéo social, alterando a légica de funcionamento do
proprio sistema de protecdo social, ndo apenas quanto a sua amplitude, mas
principalmente quanto a sua tratativa, deixando de ser tratado como um seguro, para
ser reconhecido e enxergado como direito, e direito fundamental.

O reconhecimento a nivel constitucional do direito fundamental a protecao
social ndo apenas garantiu sua expansao, mas também seu fortalecimento, cujo
principal gestor passou a ser o préprio Estado. Assim, a evolugdo da carta
constitucional faz com que o instrumento normativo deixe de ser mero identificador de
ideologia politica do Estado, para se transformar em norma fundamental e
mandamental do ente e de sua sociedade.

Com o reconhecimento da protec¢ao social como direito fundamental social nas
constituigbes foi que Beveridge analisou e ampliou o Sistema de Previdéncia,
transformando-o em um Sistema de Previdéncia Social, cuja caracteristica de
universalidade incluiu toda sociedade. Essa postura estatal estava sob influéncia da
visdo socioecondmica do inglés Keynes, que defendia a atuagdo do Estado no
desenvolvimento social e econbmico para promocgao do crescimento. Mais do que
uma ideologia econémica, cuja constatagao de éxito ocorreu em 1935 com a postura
do Estado do Bem Estar Social (Welfare State) adotada pelos Estados Unidos no
combate a recessdo econdmica®?, a atuagao estatal na garantia de direitos adveio das
reinvindicacdes e lutas sociais para do Estado desempenhar intervencdes diante das
desigualdades e situagbes caodticas que se apresentavam, sob as quais até entéo
prevalecia o abstencionismo estatal.

Nao obstante a universalidade do Sistema de Previdéncia Social instituido por
Beveridge, que atuava como instrumento de protegédo para toda a sociedade, novas
relacbes trabalhistas e o aparecimento de novas realidades de mercado, com
inovagbes tecnologicas que ocasionaram desemprego, fizeram com que as

instituicbes ndo mais fossem suficientes para entregar respostas satisfatorias as
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necessidades do seu tempo. Nesse cenario, a protecao social foi ampliada com outros
instrumentos para garantia de sua protecdo, quais sejam, o0 amparo a saude e a
assisténcia, cujas peculiaridades fizeram com que de um Sistema de Proteg¢ao Social
os Estados adotassem nao apenas a Previdéncia Social, mas também a Assisténcia
a Saude e Assisténcia Social, costurando um complexo sistema de protegao
denominado Seguridade Social, incluindo aqueles que ndo conseguiam se inserir na
Previdéncia Social e precisavam de amparo.

Sem embargo, o reconhecimento do direito fundamental a protecao social pela
Constituicao do Estado nao foi o suficiente para lhe garantir efetividade ante as novas
contingéncias sociais, € inicia-se um novo movimento do constitucionalismo visando
atender a efetividade das normas constitucionais.

Mais do que Constituigdes com conteudo material, novas constituicbes passam
a ter denso conteudo substantivo, com normas de diferentes denominacdes, como
valores e principios, direitos e diretrizes, no intuito de dizer ao poder estatal como se
organizar e tomar decisdes, bem como o que pode e o0 que se deve decidir.

Essa nova forma constitucional se contrapde ao modelo constitucional até
entdo meramente formal ou procedimental, que embora limitasse e previsse a forma
de exercicio do poder estatal, bem como sua organizagdo, ndo possuia conteudo
material ou substantivo, ou se possuisse, tratava-se de uma previsdo formal, sem
forca normativa efetiva. Assim, embora tivessem status constitucional, as normas
formalmente previstas na Constituicdo nao tinham implicagao pratica.

Além do conteudo material, as constituicdes passaram a prever principios que
orientam nao apenas a interpretacao e aplicagao das demais normas, constitucionais
e infraconstitucionais, mas também toda a atuacao estatal no respeito e concretizagao
das suas normas. Dai uma caracteristica das constituicbes contemporaneas, o fato
de serem dirigentes ao possuirem normas programaticas com diretrizes para a
atuacao estatal.

Mas de nada adianta vasto conteudo material e principialista se ndo houver
como garanti-los. Assim, a Constituigdo passa a antever sua prépria protecao e
efetividade, com previsdo de normas secundarias de organizagdo e procedimento
destinados a depurar e/ou sancionar a infracdo as normas substantivas ou relativas

aos direitos. Tem-se presente o0 neoconstitucionalismo.
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Sem embargo, como nos elucida Prieto®, essas caracteristicas em separado,
quais sejam, o conteudo substantivo de direito material e as normas de garantia
desses direitos, ndo sdao em si uma novidade, demonstrando que a declaragao de
direitos francesa de 1789 ja possuia densidade material, resumindo um programa
politico do povo em marcha, como um novo titular da soberania disposto a transformar
tanto a sociedade, como as instituigdes. Nessas normas ja se encontravam direitos
civis, politicos e muitos direitos sociais. De outra ponta, o controle de
constitucionalidade das leis também ja existia, a exemplo o caso Marbury versus
Madison (1803).

Entretanto, a conjugacdo de ambas as caracteristicas, a convergéncia das
tradicbes constitucionais, eivadas de conteudo principiolégico, € o que permite
conceber a Constituicdo simultaneamente como um limite e como uma garantia, bem
como uma norma diretiva fundamental. Assim, o poder estatal toma corpo em um
documento supremo e garantido, amplo e complexo e que condicionam o que o
Governo e a maioria podem ou n&o decidir.

A garantia das normas constitucionais € uma conquista relevante, pois sem
essa possibilidade a Constituicdo careceria de virtualidade normativa®, como no
Constitucionalismo Pd6s Primeira Guerra.

O constitucionalismo foi um processo juridico e politico evolutivo e que ocorreu
em intensidades diferentes. No entanto, o constitucionalismo de direitos e garantias é
a sua mais alta expressao, ao conceber, como consequéncia, Direitos e Principios
como normas supremas, efetivas, vinculantes e que podem e devem ser observadas
em toda operacao de interpretagéo e aplicagdo do Direito.®®

Nesse sentido, os direitos e liberdades fundamentais vinculam a todos, em
razao de serem origem imediata de obrigacbes e direitos, e ndo meros principios
programaticos.

Aqui entramos em outra questao: esse carater de irradiacdo da constituicdo. A
forca normativa da Constituicdo, caracteristica do Neoconstitucionalismo, ndo apenas

quanto aos conteudos materiais, mas principiolégicos também, ocasiona reflexo em

9 PIETRO SANCHIS, Luis. El constitucionalismo de los derechos: ensayos de filosofia Juridica.
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toda dindmica de aplicacao e criacdo do Direito, que deve observa-la. A Supremacia
da Constituigao, eivada de principios, molda a producao normativa e a atuacao estatal.

Dessarte, ndo ha problema ou questao juridica que ndo possa ou ndo deva ser
constitucionalizado, e ndao se deve considerar a existéncia de um mundo politico
separado ou imune a influéncia constitucional.®® Aqui, duas caracteristicas do
Neoconstitucionalismo se destacam, quais sejam, a fungdo unificadora da
Constituicdo, com um direito mais alto, dotado de forga obrigat6ria, inclusive para o
legislador, atuando, assim, com condicionamento do proprio direito, e também possuir
um carater de unidade, também chamado de monismo constitucional®”. Nesse
conceito, embora haja uma séria de matérias a serem reguladas pela Constituicao,
nao ha divisdo sistémica ou normativa, ja que todas as normas pertencem a um todo
constitucional, se encontrando em consonancia com seu conteudo substantivo e
principialista que orientam toda esfera juridica.

As normas constitucionais, entao, tém abertura aos direitos do homem e aos
principios de justica, sendo a maxima de todas as criagdes politicas. E mais, as
constituicdes atuais, democraticas, expressam pluralismo politico e, portanto, uma
cooperagao geral para a convivéncia de todos. E o faz de forma principialista e com
pluralidade desses principios a fim de acompanhar a sociedade e realidades
complexas.

Essa evolugdo da Carta Constitucional ao que se denomina
Neoconstitucionalismo ndo ocorreu unica e exclusivamente em razao do periodo da
Segunda Guerra. Trata-se, na verdade, de uma evolugao natural do direito a fim de
corresponder a evolucdo social e a necessidade de novas normatizacoes.
Zagrebelsky, ao trabalhar “Do Estado de Direito ao Estado Constitucional” ®8, aponta
a evolucdo das caracteristicas juridicas em paralelo a evolugdo dos modelos de
Estado, da mesma forma que se trabalhou no presente trabalho a correspondéncia
dos direitos de protecdo social as concepcodes estatais.

Da mesma forma, a evolugédo dos instrumentos juridicos de protegéo social e

da sua avocacao pelo Estado ocorreu em coeréncia com a prépria evolugéo social,
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juridica e politica, seja do Estado de Direito ao Estado Constitucional; Do Estado
Absolutista ao Estado Democratico de Direito; de uma fase de introducéo até uma
fase de maturagcdo da protegcédo social; seja de uma concepgdo pretérita a uma
concepcao contributiva da Previdéncia Social. Mas a evolugdo da proteg¢ao social,
principalmente da Previdéncia Social que interessa para o presente trabalho,
condiciona a propria atuagdo estatal quanto as politicas governamentais de
implementagao e gestdo dessa politica Estatal.

Sem embargo, a evolugdo Constitucional e a adogdo, pelo Estado, de um
documento fundamental, mandamental e central ao qual esta vinculado, com opcdes
politicas de Estado fundamentais e no reconhecimento de direitos e valores® e na
instituicdo de normas programaticas com diretrizes para a atuagao estatal, devem as
politicas de governo cumprirem as determinagdes constitucionais em respeito aos
direitos e principios fundamentais ali previstos.

No presente trabalho, como politicas de Estado se entende as politicas
adotadas pela vontade social quando do poder constituinte na elaboragdo da Norma
Constitucional, traduzindo a ideologia politico juridica do ente estatal e dirigindo sua
atuacdo com a previsao de estruturas que sao constitucionalizadas, no atendimento
de principios, fundamentos e objetivos do Estado. Como exemplo, o Sistema de
Previdéncia adotado. Como politica de Governo se entende as politicas adotadas pelo
Poder Executivo, em um aspecto conjuntural, como gestdo ou regulamentagédo da
politica de Estado prevista na Constitui¢ao.

Deste modo, no Neoconstitucionalismo, as politicas de governo estao
submetidas as politicas estatais previstas constitucionalmente. Com o
reconhecimento da protecao social como Direito Fundamental, mais especificamente
a Previdéncia Social, bem como sua estrutura adotada constitucionalmente, tem-se
nao apenas o reconhecimento do direito, mas a imposi¢ao ao Estado da obrigacao de
garanti-lo e promové-lo, sob pena de infringir as normas constitucionais e ser

sancionado por isso.
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4.2 Previdéncia Social: Direito Fundamental na promog¢ao do desenvolvimento

social

Ao evoluir para um Sistema de Previdéncia Social (no ambito estatal), o
Sistema de Previdéncia foi descoberto como um importante instrumento de
desenvolvimento, conforme sera demonstrado abaixo. Por esse motivo, como Direito
Fundamental reconhecido internacionalmente, a Previdéncia Social se consolida no
ordenamento Estatal e se transforma em um importante instituto, ndo s6 de protegao
social, garantindo o exercicio de outros direitos fundamentais, mas de
desenvolvimento sécio econdmico, promovendo redistribuicdo de renda, erradicagao
da pobreza, reducédo de desigualdades, promovendo a dignidade humana, além de
justica social.

A assuncéo dos Direitos Fundamentais Sociais as Constituicées estatais sdo o
reconhecimento de que o Estado ndo deve permanecer inerte diante dos problemas
decorrentes das desigualdades causadas pela conjuntura econémica e social. Os
Direitos Sociais se legitimam em fungédo da construgdo de um minimo de condigbes
essenciais para o ser humano.'%° Assim, na garantia de uma liberdade substantiva'®?,
ha que se ter um conteudo minimo a ser provido para assegurar as condi¢des minimas
de vida digna, politica essa adotada pelos Estados a partir da Segunda Guerra.

O contexto do reconhecimento desses Direitos Sociais, mas principalmente da
Previdéncia Social, sugere, entdo, que a atuacao estatal deve ser mais do que uma
atuacao responsiva ou de reagao a conjuntura social e econémica. Ao contrario, deve
atuar preventiva e evolutivamente aos riscos de desequilibrios que interfeririam na
garantia de um minimo existencial.

Nesse cenario, o conceito de Constituicdo dirigente'? que se caracteriza por
conter normas definidoras de tarefas e programas de agdo a serem concretizados
pelos poderes publicos € progressivo nas Constituicées apds a Segunda Guerra, que
passam a ter esse entendimento, pois demonstra a adocdo dessa politica pelos

Estados. Alias, o Estado Democratico de Direito se difere do Estado Social justamente
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pelo fato de que, além de regulamentar o poder estatal e prever direitos fundamentais,
tem como caracteristica a implementagdo evolutiva desses direitos fundamentais. %3
Ha, nesse contexto, uma interrelagdo direta e necessaria entre atuagao estatal,
a garantia dos Direitos Fundamentais e o desenvolvimento econémico. Ao prever
amparo econdmico para a garantia de um minimo existencial (dignidade) a toda a
sociedade e de forma corresponsavel, através da Previdéncia Social, as Constituicoes
contemporaneas impuseram ao Estado a obrigacdo de refutar situagées de pobreza
e reduzir as discrepancias econdmicas que deixassem a sociedade em situacdes
extremas de miserabilidade e concentragao de riqueza, com grandes desigualdades.
Ao garantir renda minima em situagées de vulnerabilidade econémica aos que,
por algum motivo, perderam a capacidade produtiva e econbémica, a Previdéncia
Social redistribui renda, minimiza a desigualdade ao retirar daqueles que possuem
capacidade econdmica e entregar aqueles que dela ndo se dispdem, fortalece o
consumo de produtos que garantam a dignidade, como consequéncia fortalece o
mercado interno, dinamizando a atividade econémica que produz os bens e servigos
a serem consumidos, fomentando assim a produ¢do de empregos, e aquece e
desenvolve a economia.’%4
Os Estudos do IBGE (Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica) apontam
no mesmo sentido, ao reconhecer que “A analise da distribuicdo funcional é
importante para economias que estruturalmente apresentam renda desigual, como é
o caso da economia brasileira”.1%
Ap0s a crise internacional de 2008 e a retragdo dos mercados internacionais,
foram os aumentos reais do salario minimo, a expansao de programas sociais
e a elevagao do crédito e dos investimentos publicos que estimularam a
demanda doméstica e favoreceram o aquecimento da economia e da criagao
de vagas no mercado de trabalho, majoritariamente formais. Embora
beneficiando o trabalhador com a maior oferta de vagas e aumentos salariais,

0 aquecimento do mercado interno foi também positivo para empresas e
governos, pois as vendas de bens e servigos cresceram, aumentando
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também, em termos absolutos, o excedente operacional e a arrecadagao
tributaria.106

Com a garantia de uma dignidade econdmica e social aos vulneraveis através
da atuagdo dos programas sociais estatais, a economia é aquecida, cresce e a
sociedade pode se desenvolver.

O Direito ao Desenvolvimento, que ganhou destaque internacional com a
Declaracao do Direito ao Desenvolvimento das Nag¢des Unidas em 1986, passa a ser
essencial na garantia de dignidade e coexisténcia social. Tem como filosofia a garantia
da sociedade a condi¢des indispensaveis ao seu desenvolvimento. Contesta a
desigualdade social gerada pelo mercado internacional que, com a globalizacgéo,
explora paises subdesenvolvidos ou em desenvolvimento no fornecimento de
matérias-primas a prego vil.1%7

O reconhecimento do Direito Fundamental ao Desenvolvimento pela
Declaragao em 1986 atende as reivindicagbes dos paises emergentes. A economia
mundial se transformou profundamente apos liberalizag&o dos fluxos de capitais'®, e,
nos ultimos 30 anos, o neoliberalismo vem com maior extremismo e com mais
hostilidade em relacdo a promocao dos direitos sociais e econdmicos por parte do
Estado. Na formulagao original, o liberalismo adotava uma posi¢do anti-Estado com
alguma raz&o democratica, frente ao autoritarismo. Entretanto, a posigéo liberal de
Estado minimo, a partir da década de 80 e reacionaria e antidemocratica ao ter como
objetivo o desmantelamento do Estado social, as politicas sociais que deram
efetividade aos direitos sociais e econdmicos e concretizaram a ideia de soberania,
vista atualmente como um obstaculo ao livre comércio e a globalizagéo.'?

Entretanto, o afastamento do Estado na promogao da justiga social ja foi
realidade que nao logrou éxito e demandou a atuagao do ente. A desigualdade social
e a inexisténcia de condi¢ées minimas de dignidade foram fatores predominantes na
constatagao de situagdes de injustica social que ensejaram reivindicagdes sociais e

dos trabalhadores na garantia de direitos. Sem embargo, a doutrina neoliberal que
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vem sendo impregnada social e economicamente desde a década de 80 vem
ocasionando 0 mesmo cenario, mas em um novo viés econbmico decorrente da
financeirizagao (liberalizagéo dos fluxos de capitais).'"°

Com a financeirizacdo, politicas econdmicas e sociais sao orientadas pelo
capital financeiro, com consequéncias negativas sobre o trabalho, o investimento
produtivo, a economia como um todo, alcangcando o funcionamento social. Mas a
financeirizacdo vem atuando sob um amparo ainda mais amplo, sob uma nova
dindmica, onde as transacodes financeiras prevalecem sobre atividades produtivas e o
consumo, objetivando o lucro nas transacgdes financeiras, em detrimento de atividades
produtivas que sdo as que evoluem o funcionamento social (desenvolvimento).""
Ganha-se com a especulagao, com os produtos financeiros, e ndo com a producao, o
que aumenta o poder econémico daqueles que detém o capital, que passam a ter
influéncia nos processos de producdo existentes, e na (perda da) governabilidade
estatal.’?

Economistas e auditores chamam atencao, ent&o, para o resgate da economia
politica, apontando novos rumos para a economia ante a insustentabilidade de sua
improdutividade. '3

Nas ultimas quatro décadas, dos anos 1980 até 2020, uma visao simplificada
da economia e uma narrativa correspondente a reducao do papel do Estado, somado
a liberalizagdo do comportamento corporativo e globalizagdo dos fluxos econémicos,
fizeram com que se perdesse o0 que havia de governancga e de racionalidade durante
os “30 gloriosos anos” do pds-guerra, em que se havia conseguido razoavel equilibrio

entre o Estado, as empresas e as organizagdes da sociedade civil."
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Para essa viséo progressista, as diversas areas das ciéncias sociais sustentam
a recolocagado da economia no seu devido lugar: um coadjuvante necessario, mas
insuficiente da analise integrada das transformagdes sociais. Nesse sentido, uma
reaproximagao da economia, da sociologia, da cultura e da politica contribuem para a
construcdo de uma visdo muito mais realista, necessaria para delinear novos rumos
para a propria economia, com o bem-estar da populacado e a sustentabilidade como
fundamentos desse processo.
Trata-se de reapropriacéo das regras do jogo, afirmando Dowbor que:
A economia funciona segundo pactos que a sociedade estabelece para si
mesma. Quando a Finlandia decide que a educacéao funciona melhor como
sistema publico de acesso universal, e que um professor de escola primaria
precisa ganhar um salario equivalente ao que ganha um advogado ou um
engenheiro, ndo existe “lei” econdmica para isso; mas sim o bom senso
pactuado no sentido de fazer a sociedade funcionar. A economia deixa de ser
vista como ringue de luta-livre, onde o Estado apenas assegura as cordas e
um apito. E uma nova visdo: economia nao é algo que temos de “entender”
para nos adaptarmos o melhor possivel, ndo se trata de “forgas da natureza”.

Economia é o conjunto das “regras do jogo” que podemos transformar e
organizar em fungdo da sociedade que queremos ser.'"5

Conhecido como “novo progressivismo”, entende-se que os mercados sao
conduzidos por opgdes humanas, ou seja, a politica, as ideias e a ideologia importam.
A funcionalidade, a prioridade, e a finalidade do mercado s&o questdes que a
sociedade deve decidir afirmativamente, e esses questionamentos devem sempre ser
feitos. 116

Felicia Wong diz que os mercados sao sistemas estruturados por politicas,
escolhas e poder, e ndo um sistema livre, sem regras. Essas escolhas guiam tudo,
como a mudanga tecnologica e a propria integragdo global. Portanto, os valores
importam, e sao eles que irdo definir o tipo de economia, como para que fins e para
qguem devera funcionar, motivo pelo qual o progressivismo pds-neoliberal deve decidir

como a economia deve funcionar e para que finalidade, definindo o seu sucesso. Para
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isso, € necessario um novo paradigma politico, com uma mudancga transformadora,
estrutural, sendo reformas politicas superficiais sdo insuficientes.!!”

Desse modo, as decisbes na economia nunca estao libertas da dinédmica do
poder, pois a politica € sempre parte das escolhas econdmicas. E quando ndo ha
funcionalidade, finalidade ou valores nos comportamentos econdmicos, aumenta-se a
desigualdade, com a transformagédo do poder econdmico em poder politico, ndo sé
nos processos eleitorais, mas também nas leis, no judiciario que aplica essas leis, na
midia com sua narrativa cujo poder influenciador € descomunal etc.'"®

Instalada a injustiga, a sociedade também se tornou politicamente disfuncional,
e a partir de certa desigualdade, a sociedade multiplica conflitos, tensdes e &dios,
demonstrando comportamentos sociais patolégicos.'?

Quando o Estado dispondo de meios pode ampliar o bem-estar das familias,
nao apenas de forma individual (ex: gastos individuais), mas também garantindo
acesso a servigos de saude, educagao, seguranca, meio ambiente saudavel, tem-se
presente a dimensao publica do bem-estar, acessivel a sociedade. E quando esse
bem estar publico se faz presente, tem-se 0os meios propicios ao desenvolvimento
social, onde Estado tem condi¢cdo de garantir outras infraestruturas, como transporte,
energia, telecomunicagbes etc, circunstancia que melhora as condigbes e a
produtividade de todos, inclusive do setor privado, como empresas, que encontram
condigdes favoraveis também para o seu desenvolvimento. A iniciativa de destinar os
instrumentos para o bem comum da sociedade, € comum nas economias que
funcionam, como no Canada e na China, ainda que Estados com politicas tao
diferentes. Caracteriza-se como circulo virtuoso da economia. '%°

Quando se faz presente um instrumento de protecao social como a Previdéncia

Social que além de garantir amparo econémico em situagdées de hipossuficiéncia e
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vulnerabilidade econdmica e produtiva, propicia redistribuicdo e circulacdo de renda,
favorecendo o consumo e a produtividade, e consequentemente a economia da
sociedade, esse instrumento propicia o desenvolvimento social e econémico. E
quando o referido instrumento se trata de um Direito Fundamental, constante da Carta
Magna, é reconhecida a vontade da sociedade por sua garantia, orientando a politica
de Estado na sua protecgao.

Ao se tratar, entdo, de um Direito Fundamental cuja protegdo e garantia se
traduz na politica de Estado adotada no desenvolvimento do instituto, a politica
governamental ndo pode se esvair no cumprimento e gestdo desse direito
fundamental, nem da politica estatal que traduz a postura do Estado exigida pela
sociedade quando da elaboracdo da sua norma elementar.

Logo, o nucleo essencial do Direito Fundamental ndo pode ser descumprido na
gestao do Estado, principalmente quando da elaboragéo e implementacéao de politicas
publicas, que devem garantir o suporte fatico da norma, ou seja, a condi¢ao para que
a consequéncia juridica da norma possa ocorrer.'?’!

Virgilio Afonso da Silva traz alguns questionamentos a serem suscitados
quando da regulamentacao de um Direito Fundamental. O que é protegido, contra o
que é protegido, qual a consequéncia juridica que pode ocorrer e 0 que € necessario
para que a consequéncia juridica esperada da norma também possa ocorrer, dando
ensejo a realizagao do mandamento da norma de Direito Fundamental sdo perguntas
que devem ser feitas.'??

Sob uma interpretagao objetiva, ha a possibilidade de restricdo de um Direito
Fundamental, mas essa n&do pode ocorrer de forma que a validade de uma disposicao
de Direito Fundamental seja tdo reduzida que se torne insignificante para todos os
individuos ou para a maior parte deles ou ainda para a vida social.'?3

Mas as restricdes proporcionais a direitos fundamentais ndo costumam afetar
o conteudo essencial dos direitos restringidos, possuindo uma certa relatividade a
protecao do conteudo essencial da norma. Entretanto, restricbes ndo fundamentadas,

mesmo que infimas, podem violar o seu conteudo essencial considerando suas

121 ALEXY, Robert. Teoria dos Direitos Fundamentais. Sao Paulo: Malheiros, 2008.

122 SILVA, Virgilio Afonso da Silva. O contetdo essencial dos direitos fundamentais e a eficacia das
normas constitucionais. Revista de Direito do Estado, n. 4, p. 23-51, 2006. Disponivel em:
https://constituicao.direito.usp.br/wp-content/uploads/2006-RDE4-Conteudo_essencial.pdf. Acesso
em: 6 jan. 2020.

123 ALEXY, Robert. Teoria dos Direitos Fundamentais. Sdo Paulo: Malheiros, 2008. p. 297




62

premissas relativistas. Por outro lado, violagdes intensas podem ser consideradas
constitucionais, mas nao violadoras do conteudo essencial. Somente se o conteudo
normativo colidente tiver peso maior ao peso da norma de Direito Fundamental € que
a restricdo podera ocorrer, afirmando-se que o Direito Fundamental é restricdo a sua
propria restricao’?4

Havendo fundamentagao constitucional a restricdo constitucional ao direito
fundamental ndo pode ser considerada inconstitucional, onde a norma restritiva s6
pode restringir se for compativel com a constituicdo. Nao havendo fundamentagao
constitucional para atuagao estatal em eventual restricdo de um Direito Constitucional,
nao teriamos uma restricdo, mas uma intervencdo estatal, e essa seria
inconstitucional.'?®

Nesse diapasdo Virgilio Afonso da Silva vai além, defendendo um Onus
argumentativo constitucional para essa restri¢ao, criando-se condi¢gées de um dialogo
constitucional intersubjetivo entre o Estado e a sociedade, bem como de um controle
social desses argumentos, 0 que se encontra em plena conexdo com o modelo de
Estado Democratico de Direito.?8

Destarte, a obediéncia e garantia do Direito Fundamental a Previdéncia Social
devem ser fomentadas na promog¢ao do desenvolvimento econémico e social, e sua
limitagdo sé podera ocorrer com fundamentagdo constitucional, cujo ©6nus
argumentativo visa garantir o respeito ao nucleo essencial desse direito e propiciar o
controle social sob seu cerceamento, sob pena de inconstitucionalidade na sua

regulamentacgéo.
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5 O SISTEMA PREVIDENCIARIO NA CONSTITUIGAO FEDERAL BRASILEIRA

O Sistema Previdenciario brasileiro, previsto e normatizado na Constituicao
Federal, integra o0 macro sistema constitucional de protegdo social, a Seguridade
Social. Nesse contexto, o Sistema da Previdéncia Social consagra dos mesmos
principios basilares, fundamentais e integrativos daquele macro sistema.

Lembra-se, sem embargo, que o macro sistema de Seguridade Social brasileira
também abrange a Assisténcia Social, com prestagbes pecuniarias ou servigos
prestados a pessoas alijadas de qualquer atividade laborativa, e a Saude Publica, com
fornecimento de assisténcia médico-hospitalar, tratamento e medicagao. Essas outras
protecdes estatais independem de contribuigao e, apesar de mencionadas, ndo sao o
foco do presente estudo.

Ao analisar o Sistema Previdenciario brasileiro, observar-se-a a escolha
Constituinte do referido sistema, e sua coeréncia normativa com o nucleo fundamental

constitucional.

5.1 A Previdéncia Social brasileira como subsistema da Seguridade Social
brasileira: principios fundantes do sistema de protecao e justi¢a sociais

O Sistema Previdenciario adotado pela Constituicdo Federal de 1988 é o
Sistema de Previdéncia Social, fazendo parte integrante do macrossistema da
Seguridade Social. Castro e Lazzari o conceitua como:

[...] sistema pelo qual, mediante contribuicdo, as pessoas vinculadas a algum
tipo de atividade laborativa e seus dependentes ficam resguardadas quanto
a eventos de infortunistica (morte, invalidez, idade avancada, doenga,
acidente de trabalho, desemprego involuntario), ou outros que a lei considera

que exijam um amparo financeiro ao individuo (maternidade, prole, reclusio),
mediante prestagdes pecuniarias (beneficios previdenciarios) ou servigos.'?’

Apesar de Castro e Lazzari mencionarem o Sistema como uma politica
governamental, discorda-se. Trata-se de uma escolha politica estatal, adotada pelo
Estado brasileiro quando da Constituinte em 1988, se tratando de um direito
fundamental e, portanto, clausula pétrea, ndo podendo ser alterada em seus

fundamentos e premissas por uma simples politica governamental que se reduz a uma
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politica conjuntural e de gestdo, enquanto aquela assume uma postura do Estado
frente a sociedade e frente os demais paises.

Fato é que a escolha estatal de uma Previdéncia Social se deu em razdo da
coeréncia desse sistema com as caracteristicas de um Estado Democratico de Direito
e os fundamentos, principios e objetivos fundamentais do Estado brasileiro, por se
tratar de um Sistema Previdenciario evolutivo e com ampla protegao social na garantia
de direitos, com capacidade para progressdo econdmica e social.

O Sistema de Previdéncia Social brasileiro possui dois regimes, o Regime
Geral, de acesso a todos, e o Regime Préprio, de acesso aos Servidores Publicos (os
regimes proprios possuem especialidades, como o dos militares), ambos com a forma
de custeio e de protecdo com carater solidario e corresponsavel, adotando-se o
regime de financiamento de reparticdo e de filiagdo obrigatéria (solidariedade e
corresponsabilidade sociais).

Dentre os modelos de Sistemas Previdenciarios trabalhados no capitulo 2,
quais sejam, Privado, Social e Complementar, embora a constituinte tenha adotado
como regra a Previdéncia Social, a Carta Magna, desde sua promulgagéo, também
previa a possibilidade da Previdéncia Complementar, no §7° do art. 201, apesar de tal
norma nao ter sido regulamentada. Eis a presenga do Sistema Privado em carater
residual ou meramente complementar.

Com o intuito da protecdo de toda a sociedade, ja que ha vinculagdo dos
membros do grupo que convivem comunitariamente, e cuja sobrevivéncia é
interdependente’?®, o sistema de proteg&o social atende os fundamentos de garantia
da dignidade da pessoa humana, da protegéo social do trabalho, visando atingir os
objetivos de uma sociedade justa e solidaria, garantindo-se o desenvolvimento
nacional, erradicando-se a pobreza e a marginalizagdo, com uma postura de inclusao
e de redugao de desigualdades sociais.

O principio fundamental da solidariedade aparece no ordenamento
constitucional especificamente no art. 3°, I, da CF como objetivo fundamental do
Estado Brasileiro, mas permeia implicitamente todo o sistema de Seguridade Social e
especificamente na Previdéncia Social: a responsabilidade, o custeio/financiamento,
as acodes e o alcance dos beneficios. Trata-se de principio fundamental da relagao

juridica de Seguridade Social, atuando no interior do sistema, sendo veiculo de

128 DURKHEIM apud PASTOR, Almansa. Derecho de la seguridad social. 7. ed. Madrid: Tecnos,
1991. p. 122.
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coes3do dos elementos relacionados. E o substrato capaz de entrelacar as relacdes
juridicas contidas no sistema.?°
Destarte, a Constituicdo Federal determina e orienta que as contribui¢des
vertidas individualmente ndo sdo de competéncia exclusiva do contribuinte ou do
segurado, mas de toda a sociedade, pois toda a sociedade se beneficia diretamente
desse sistema que visa a protecdo social quando em situacdo de risco ou
vulnerabilidade:
Art. 194. A seguridade social compreende um conjunto integrado de agdes
de iniciativa dos Poderes Publicos e da sociedade, destinadas a assegurar
os direitos relativos a saude, a previdéncia e a assisténcia social.
Art. 195. A seguridade social sera financiada por toda a sociedade, de forma
direta e indireta, nos termos da lei, mediante recursos provenientes dos

orgamentos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, e
das seguintes contribuicdes sociais. 130

O risco a que se submete o individuo advém da sua contribuicdo social através
de sua atividade laboral, é social. Ocorrendo a situagao de inabilidade desse individuo
de auferir rendimento minimo necessario a sua subsisténcia, a sociedade é chamada
a ampara-lo, havendo uma redistribuicdo dos riscos sociais que porventura ocorram
no funcionamento da propria sociedade, em prol de um equilibrio social e sua
economia coletiva.

A Solidariedade na Previdéncia Social, entdo, leva em consideragdo um fator
humano, mas também e principalmente econdmico. Considerando que o amparo
fornecido pela Previdéncia Social € econdmico, a solidariedade no custeio do sistema
para a sua manutencao e equilibrio financeiro merece relevancia.

Nesse sentido, a solidariedade no amparo caracteriza a Previdéncia Social atua
como instrumento de redistribuicdo de renda e diminuicdo das diferengas sociais.
Assim, todos os atores econémicos sociais ativos sdo chamados ao custeio dessa
Seguridade Social, especificamente da Previdéncia Social, haja vista que a
necessidade de protecdo em momento de vulnerabilidade se da com amparo

econdmico.

129 PASTOR, Almansa. Derecho de la seguridad social. 7. ed. Madrid: Tecnos, 1991. p. 120.

130 BRASIL. [Constituicao (1988)]. Proposta de Emenda constitucional n°® 287, de 5 dez. 2016.
Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=1514975&filename=PEC
+287/2016. Acesso em: 24 jun. 2019.
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Milton Thibau aponta que “a solidariedade social também potencializa a
protecao econdémica de seus membros™'3!. Muito além de um “seguro social” solidario,
a Constituigdo Federal instituiu um sistema de protec&o social que visa contribuir na
persecucdo dos seus objetivos fundamentais de construgdo social justa, pois o
amparo da seguridade social gera reflexos em condigbes humanas, econémicas e
sociais.

Ou seja, a solidariedade no custeio, financiamento e na cobertura da protecao
social garante o equilibrio sistémico, bem como sua efetividade, e contribui com o
desenvolvimento social, em contrapartida a limitacdo de uma protec¢ao individual,
nativa na fase imatura da evolugao da protecao social.

Assim, a politica estatal de protecédo social escolhida pelo Estado brasileiro
quando da constituinte foi através de Sistema de Previdéncia Social, pois seus
principios e fungdes sociais ultrapassam o mero amparo econdmico quando de um
infortunio social que ocasiona a vulnerabilidade laboral e a inatividade econdmica. A
Previdéncia, quando social, atua redistribuindo renda e reduz, portanto, a
desigualdade, impedindo situagbes de pobreza, realizando justica social porque
garante melhores condigdes sociais.

Tal escolha da sociedade e do Estado brasileiro é deveras acertada. Primeiro,
porque a Previdéncia Social demonstra ser o instrumento mais evolutivo de protecao
social que veio se desenvolvendo e amadurecimento em coeréncia com o
desenvolvimento da sociedade e dos novos e complexos riscos e necessidades.

O referido sistema considera uma série de variaveis para garantir o seu
funcionamento e que se traduzem em principios ou regras, como por exemplo a
irredutibilidade do valor dos beneficios, a equidade na forma de participacéo e custeio
e diversidade da base de financiamento, verificando-se, desse modo, o principio da
solidariedade como principio basilar nessa precaucdo. A pluralidade no custeio e
garantia de beneficios multiplos consolidam essa solidariedade, e vislumbra a

preocupacao na prote¢gdo minima dos varios riscos oriundos do funcionamento social.

131 ALMEIDA, Milton Vasques Thibau. Fundamentos Constitucionais da Previdéncia Social. Belo
Horizonte: Férum, 2011. p. 368.
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Nesse sentido, Fernandez Pastorino'? aponta o principio da solidariedade
como ponto de partida de um Sistema de Seguridade, donde todo o Sistema de
Protecao Social se depreende.

Portanto, o principio da Solidariedade na protecéo social, especificamente na
Previdéncia Social, se traduz no eixo basilar e fundante do sistema, caracterizando-
se como mecanismo de interagcdo do Sistema de Seguridade Social e da Previdéncia
Social na sociedade brasileira.

Ao se traduzir, entdo, em instrumento econémico para garantia de Direitos
Fundamentais, o Principio da Vedacdo do Retrocesso Social também permeia o
sistema. Segundo esse principio, ha impossibilidade de redugao das implementagdes
de direitos fundamentais ja concretizados, impondo-se que o rol de direitos sociais
nao pode ser reduzido quanto ao seu alcance, seja em relagdo as pessoas ou eventos,
quanto a sua quantidade (valores concedidos), de modo a preservar 0 minimo
existencial.33

No ordenamento brasileiro, a vedagcao ao retrocesso social pode ser verificada
constitucionalmente e em varias normas. Primeiro, na escolha de ser o Estado
brasileiro um Estado Democratico de Direito. Como consequéncia dessa escolha o
Estado brasileiro se coloca em uma posi¢gao de garantidos dos Direitos Fundamentais
instituidos e na garantia do desenvolvimento evolutivo desses direitos, conforme
mencionado no capitulo 1.

N&o obstante, quando se trata de Direito Fundamental Social, exigindo-se
postura comissiva do Estado, o fator econédmico se encontra diretamente ligado a
efetivacdo desses direitos, principalmente quando se trata de Previdéncia Social. A
alegacéo de auséncia de recursos para custear o Sistema, afirmando ser o instituto
um grande (mero) custo social, acarreta a emanagéo de normas que acabam por
limitar o alcance desses direitos fundamentais sociais, principalmente a Previdéncia
Social.

Questiona-se novamente, entdo, até quando os direitos fundamentais sociais

e

poderiam ter seu alcance reduzido. A referida discussdo nio é nova, e Alexy'* ja

132 FERNANDEZ PASTORINO, A. apud CEBALLOS, Oscar Buenaga. El derecho a la seguridad
social: fundamentos éticos y principios configuradores. Tese (Doutorado em Direito) — Programa
de Pés-Graduacao da Faculdade de Direito da Universidade de Cantabria, 2016.

138 CASTRO, Carlos Alberto Pereira de; LAZZARI, Jodo Batista. Manual de direito previdenciario.
20. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2017. E-book. p. 86.

134 ALEXY, Robert. Teoria dos Direitos Fundamentais. Sdo Paulo: Malheiros, 2008.
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trazia em debate que eventual restricdo de direito fundamental s6 poderia ocorrer se
ela fosse compativel com a Carta Magna.

Virgilio Afonso da Silva também traz uma importante observagdo quanto a
limitagdo de um direito fundamental, coadunando com Alexy, ao afirmar que os direitos
possuem um nucleo essencial, um conteudo minimo, que se nao respeitado faria com
que o proéprio direito seria de pouca valia, sendo necessario minimamente que a
consequéncia juridica da norma possa ocorrer, ou seja, sua finalidade.'®® Ou seja,
eventual restricdo ou flexibilizagcdo deve, além de encontrar respaldo constitucional,
deve respeitar o nucleo essencial do direito sem o0 qual o mesmo deixaria de existir,
como trabalhado no capitulo anterior.36

Trata-se de um principio de suma importancia, considerando o movimento
reformista que ocorre no Brasil atualmente, restringindo o alcance das normas de
Direitos Sociais em busca de um equilibrio das contas publicas. Para o presente
trabalho sua relevancia embasara a analise das reformas previdenciarias brasileiras.

Castro e Lazzari preveem um terceiro principio geral da Previdéncia Social,
qual seja, de protegdo ao hipossuficiente'®”. Embora parega ébvio ja que a atuagéo
do Sistema Previdenciario tem embasamento no amparo e protecdo diante de uma
vulnerabilidade social e econémica, trazer como premissa que o Sistema deve focar
sua finalidade essencial na protecdo do menos favorecidos € importante. Isso pelo
fato de que qualquer alteracdo normativa para adequar a Previdéncia Social as novas
realidades contemporaneas sociais e econdmicas deve levar em consideracédo esse

nucleo essencial do Sistema Previdenciario.

135 SILVA, Virgilio Afonso da Silva. O contetdo essencial dos direitos fundamentais e a eficacia das
normas constitucionais. Revista de Direito do Estado, n. 4, p. 23-51, 2006. Disponivel em:
https://constituicao.direito.usp.br/wp-content/uploads/2006-RDE4-Conteudo_essencial.pdf. Acesso
em: 6 jan. 2020.

13 FRANCO, Alex Pereira. Reforma da Previdéncia Social: o Estado contemporaneo e a
reconfiguragédo do sistema previdenciario. Curitiba, Jurua, 2019.

137 CASTRO, Carlos Alberto Pereira de; LAZZARI, Jodo Batista. Manual de direito previdenciario.
20. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2017. E-book.
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5.2 Das questoes econdmicas da Previdéncia Social: o custeio da protegao

social brasileira

O custeio da Previdéncia Social é previsto constitucionalmente como parte
integrante da Seguridade Social, e ganha relevéancia nas normas constitucionais ao
ser balizado de principios que garantem o equilibrio e a sustentabilidade do sistema.

Com a normatizacédo no art. 195 da Constituicdo Federal, a protecao social
brasileira € oriunda de um sistema contributivo, ou seja, possui contribuigcbes
especificas para esse fim, embora tenha participagcao estatal no custeio, havendo
previsdo normativa para, inclusive, criar fontes de custeio.

Assim, a previsao de um orgamento proprio para a Seguridade Social orienta
que 0s recursos para a protecado social ndo devem ser esvaziados desse nucleo
essencial. Logo, ndo integram o Tesouro Nacional e é direcionado imediatamente para
a Seguridade Social. Isso impede que o Poder Executivo utilize as receitas da
Seguridade para custear outras despesas em detrimento das prestagdes
previdenciarias. Entretanto, infelizmente a regra constitucional relativa a essa vedagao
vedacéao se refere apenas as contribuigbes para a Seguridade oriundas do salario de
contribuicdo, nao ficando vinculadas as demais fontes de custeio, embora nao
precisasse constar expressamente em regra a necessidade de utilizagao ao fim a que
se destina dos valores previstos constitucionalmente para custeio da Seguridade
Social, e mais precisamente da Previdéncia Social.

Outra cautela importante para o Sistema de Previdéncia Social é a previsdo de
precedéncia da fonte de custeio do beneficio social concedido. Isso garante o
equilibrio financeiro e atuarial do sistema, pois evita que seja criado ou majorada
qualquer despesa sem que haja como custea-lo, garantindo-se que nao haja déficit
orcamentario, e garantindo-se sua manutengdo social e econémica em condi¢des
superavitarias.

A compulsoriedade da contribuicdo também remete a solidariedade e a
corresponsabilidade sociais. Toda sociedade é chamada a custear o sistema de
protecdo social brasileiro e aquele que é ativo economicamente € obrigado a custea-
lo. E na linha desse entendimento, a filiagdo obrigatéria dos individuos ativos
economicamente também exige que o beneficiario da Previdéncia Social esteja
custeando o sistema a fim de obter a referida protecdo em caso de incapacidade
laboral e de subsisténcia.
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Em contrapartida, e a fim de cumprir com seu nucleo essencial, a Previdéncia
Social tem a garantia de um beneficio minimo, correspondente ao salario minimo,
garante minimante o amparo econdmico inclusivo e digno aquele que tenha sofrido
concretamente com risco social. Também foi garantido constitucionalmente que os
salarios de contribuicdo fossem corrigidos monetariamente quando do calculo do
beneficio, a fim de se evitar o achatamento do mesmo e Ihe garantir seu valor real.
Assim, também ha previsao constitucional de reajuste dos beneficios.

A indisponibilidade dos beneficios previdenciarios também se relaciona com a
solidariedade. A regra significa que o segurado nao perdera o direito ao beneficio em
razao ao decurso do tempo, haja vista se tratar de direito com natureza alimentar,
visando garantir a subsisténcia e a dignidade do segurado. Assim, a indisponibilidade
tem importancia econémica social, ao afastar o desamparo que levaria a condigcbes
de pobreza e desigualdade, prejudicando a circulagéo de renda e economia social.

Observa-se, entdo, a complexidade do Sistema de Previdéncia Social diante
da riqueza de detalhes em forma de precaucdo normativa a fim de garantir a
sustentabilidade econémica e o bom funcionamento do sistema.

Corroborando nesse aspecto, a relacao solidaria e de corresponsabilidade no
custeio da Previdéncia Social € autbnoma, por forga de lei, e independe de relagao
juridica previdenciaria, ndao havendo correspondéncia estrita entre a relagdo de
custeio e o amparo social do sistema. O custeio, entdo, ndo abrange apenas a
contribui¢éo do cidad3o.38

Embora a Constituicdo Federal tenha elencado como contribuintes do Sistema
os empregadores, os trabalhadores, os apostadores e os importadores, existem
outras fontes que garantem o custeio da protegao social.

Como contribui¢cdes sociais da Seguridade Social, e da Previdéncia Social, tem-
se o recolhimento pelo trabalhador sobre o salario de contribuicdo/remuneracao,
independente de relagcdo empregaticia ou nao (trabalhador doméstico, avulso,
autébnomo); a contribuigao facultativa daqueles que querem se enquadrar na qualidade
de segurado, mas ndo se enquadram na hipotese de filiagdo compulsoria; a
contribuicdo das empresas sobre o salario de contribuigcdo da folha de pagamento ou
da remuneragao paga ao contribuinte individual (autbnomo) ou trabalhador avulso; a

contribuicdo também pelas empresas de acordo com o grau de incidéncia de

138 CASTRO, Carlos Alberto Pereira de; LAZZARI, Jodo Batista. Manual de direito previdenciario.
20. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2017. E-book. p. 112.
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incapacidade laborativa decorrente dos riscos ambientais do trabalho (GILRAT), sobre
a receita ou o faturamento, para o financiamento da Seguridade Social (COFINS),
para o PIS - Programa de Integragdo Social e o PASEP - Programa de Formagao do
Patrimdnio do servidor publico, e sobre o lucro liquido. Ainda, para aquelas empresas
enquadradas como microempresa ou empresa de pequeno porte ha contribuicao
através do Simples Nacional. Verifica-se que a quantidade de contribuicbes para a
Seguridade Social pelas empresas ou entidades equiparadas é significativa.

Além das contribuicbes importantes mencionada acima, outras contribui¢cdes
também garantem o custeio da Previdéncia, e da Seguridade como um todo. Sao elas
as contribuicdes decorrentes do trabalho prestado em obras de construcao civil, que
embora pudesse se enquadrar nos contribuintes empregadores ou trabalhadores,
possuem peculiaridade ante a informalidade da atividade, o que ensejou
regulamentagao especifica para evitar evasao fiscal e a caréncia de protecéo social
desses trabalhadores; as contribuicbes dos clubes de futebol profissional; a
contribuicdo pelo empregador doméstico, cuja regulagdo é especifica ante a
vulnerabilidade desse empregador; a contribui¢do do produtor rural tanto pessoa fisica
guanto pessoa juridica que ndo se enquadra na figura de empregador ou trabalhador
ante as especificidades das circunstancias; a contribuicdo do segurado especial, que,
embora trabalhador, vive em regime de economia familiar em area rural.

O custeio da Seguridade Social e mais precisamente da Previdéncia Social,
como se observa, é vasto e plural, a fim de garantir o equilibrio econédmico do Sistema.
As contribui¢des mencionadas acima correspondem ao Regime Geral de Previdéncia
Social, que é o Regime basilar disponivel a sociedade brasileira.

Com relagdo aos Regimes Proprios, esses sédo custeados pelos Servidores e
pelo Estado, sendo em ambito federal a Unido, inclusive apds a aposentadoria em
relacdo aos valores que ultrapassarem o teto da remuneragédo do Regime Geral.
Embora ndo recebam uma pluralidade de contribuicbes como o Regime Geral, ha
solidariedade entre os servidores e o Estado brasileiro.

A despeito de possuir uma ampla fonte de custeio, a Previdéncia Social tem a
previsao constitucional de imunidade e dos institutos da Isencdo, Remiss&o e Anistia
que preveem a possibilidade de n&o contribuicdo com o sistema.

A imunidade é prevista constitucionalmente no art. 195, §7°, ndo recolhendo
contribui¢cdo para a Seguridade Social as entidades beneficentes de assisténcia social

que atendam as exigéncias estabelecidas em lei. Embora o dispositivo mencione a
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expresséo isengdo, conforme Sergio Pinto Martins'3® se trata na verdade do instituto
de imunidade, pois esse é garantido constitucionalmente, enquanto a isengédo é
concedida por lei.

A isencdo é regulamentada pela lei 12.101/2019 e prevé uma série de
requisitos cumulativos para a certificacdo de entidade beneficente e concessio da
isencao. A Certificagdo de entidade beneficente assistencial e a isencdo de
contribui¢des sdo concedidos “as pessoas juridicas de direito privado, sem fins
lucrativos, reconhecidas como entidades beneficentes de assisténcia social com a
finalidade de prestacdo de servicos nas areas de assisténcia social, saude ou
educacao, ¥ e que atendam aos requisitos previstos no referido diploma legal.

Sem embargo, Castro e Lazzari'¥' apontam uma observagéo interessante.
Embora a Constituicdo Federal tenha previsto imunidade para as entidades
beneficentes de assisténcia social, a legislagdo infraconstitucional ampliou esse
alcance as entidades beneficentes de saude e educagao, o que alegam se tratar de
uma renuncia fiscal de 2 bilhdes de reais por exercicio financeiro.

Além da imunidade e da isencéo, a Constituicdo Federal ainda prevé hipétese
de remissao, o perdao da divida, e anistia, que extingue as san¢des decorrentes de
pratica ilicitas.

A atengdo com o custeio da Previdéncia Social brasileira é pertinente porque
todo o Sistema gira em torno da questdo econémica dos individuos que necessitam
de amparo financeiro. Esse amparo vem sendo debatido em uma conjuntura da
economia estatal brasileira, o que torna pertinente o entendimento das premissas do
Sistema, e dos seus fundamentos, para a analise dos questionamentos do

funcionamento e da finalidade do instituto.

5.3 O cenario macroeconémico da Previdéncia Social — Discurso do Déficit
Previdenciario e a utilizagao dos recursos previdenciarios para pagamento
da Divida Publica

A macroeconomia é entendida como o estudo das questdes gerais da

economia, como de taxa de desemprego, recessao, crescimento e desenvolvimento

139 MARTINS, Sergio Pinto. Direito da seguridade social. 11. ed. Sdo Paulo: Atlas, 1999. p. 228.
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de um Pais por exemplo, enquanto a microeconomia se dedica ao estudo de questbes
no nivel dos agentes individuais'#?, como empresas, familias, consumidores etc.

Nesse aspecto, se sobressai a relevancia macroeconémica do Sistema de
Previdéncia social para um pais ante suas fungdes inclusivas dos cidadados na
participacdo da economia e no desenvolvimento social. A demonstracdo de um
panorama desse cenario macroecondmico atual da Previdéncia Social brasileira é
importante, pois o instituto estda sendo objeto de reformas estruturais cujo principal
fundamento € sua insuficiéncia econbémica. Esse argumento deu ensejo a
apresentacao de duas propostas de reformas previdenciarias através das PECs
287/2016 e 06/2019, o que acarretou a promulgacao da EC 103/2019 - a mais recente
Reforma Previdenciaria aprovada.

Os dados divulgados oficialmente pelo Governo Federal apontavam estar o
Sistema Previdenciario deficitario, necessitando de medidas urgentes para
manutengao e garantia futura de sua existéncia.

O cenario apresentado justificando a necessidade imperiosa de uma Reforma
Previdenciaria diz que o Estado brasileiro vive uma espécie de no fiscal, o que significa
dizer que se encontra em uma situacao fiscal dificil, deficitaria, de onde é dificil se
esgueirar, o que enseja um crescimento constante do endividamento publico. Por essa
razao, instala-se a estagnacdo econdmica, afirmando-se que sem um ambiente
econdmico estavel ndo ha como realizar os objetivos fundamentais do Estado
brasileiro.

E o que a Previdéncia Social tem a ver com esse cenario macroecondmico
brasileiro apresentado? Segundo o atual Ministro da Economia, Paulo Guedes, a raiz
desse no fiscal e da estagnagéo econdmica brasileira é a despesa previdenciaria.’#3
Mas esse mesmo discurso oficial ja foi apontado na exposi¢cdo de motivos 140/2016
do Ministério da Economia, elaborada pelo entdo Ministro da Fazenda Henrique

Meirelles'44.
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Segundo o discurso apresentado pelo Ministério da Economia, sem redugao
das despesas previdenciarias havera um aumento implacavel da divida publica
brasileira, o que acarretaria a asfixia da economia do pais.

Segundo a projecao de Paulo Guedes, o aumento da Divida Publica brasileira
chegaria a 100% no final do atual mandato presidencial se ndo aprovada a reforma
previdenciaria. Para o Ministro da Economia, a reducao do custo previdenciario do
orcamento reduziria o endividamento primario e consequentemente o custo da divida
publica brasileira, ja que os credores reduziriam o0s juros, pois O crescimento
estrondoso da divida publica coloca o Brasil em uma trajetéria arriscada que enseja a
cobranga de juros maiores por parte dos credores.

Somado a esse fato, o Ministério da Economia alega que o Brasil se encontra
em uma rapida transigdo demografica, com aumento da expectativa de vida,
crescimento da populacao idosa, baixa taxa de fecundidade e que, embora o Brasil
tenha uma das maiores protegdes previdenciaria do mundo, esse novo cenario exige
a revisdo das regras previdenciaria brasileiras.

O documento oficial’#® afirma que a Previdéncia Social brasileira consome mais
da metade do orcamento da Unido, o que provoca uma expansao insustentavel da
divida publica e seus juros. Como solugao, propde a criagédo de um outro “regime” de
financiamento e custeio do Sistema de Previdéncia brasileiro, através da
capitalizagdo. Como visto no capitulo 2, esse regime de financiamento de um Sistema
Previdenciario € caracteristico de um Sistema Privado de Previdéncia, cuja forma de
custeio se da através do regime de capitalizagdo. A proposta apresentada afirma que
essa forma de financiamento de um Sistema de Previdéncia € mais equilibrado
economicamente, o que o torna capaz de reduzir o débito publico.

Corroborando com esse cenario, mistura-se as circunstancias apresentadas na
alegacédo de que o atual Sistema Previdenciario brasileiro € deficitario. O Governo
Federal brasileiro vem apontando ha alguns anos um balango negativo das contas da

Previdéncia Social, conforme documento oficial emitido periodicamente pelo entédo

145 Exposigao de motivos PEC 06/2019. (BRASIL. [Constituigdo (1988)]. Proposta de Emenda
constitucional n° 6, de 20 fev. 2019. Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=1712459&filename=PEC
+6/2019. Acesso em: 14 mar. 2019).
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Ministério da Economia, planejamento, desenvolvimento e gestdo: Balango da
Seguridade Social'46,

Sem embargo, o Relatério Final da CPI da Previdéncia' enfrenta o discurso
oficial, juntamente com a Associagdo dos Auditores Fiscais do Brasil (ANFIP)'48,
aponta incoeréncias nos calculos oficiais apresentados, em razao da metodologia de
calculo adotada com a desconsideragao de fontes constitucionais de receitas da
Seguridade Social.

Segundo a analise pela ANFIP no relatério da CPI, considerando todas as
receitas constitucionais, sem retirar as DRUs, o que é realizado pelo Governo, e
afastando os Regimes Préprios do custeio da Seguridade Social, a Previdéncia Social
nao € deficitaria. Outro valor considerando pela ANFIP no relatério da CPI, e
desconsiderado pelo Governo Federal, sdo os recursos resultantes de aplicagao
financeira dos 6rgaos da Seguridade Social, considerando que as entidades que
administram os recursos possuem autorizagdo legal para aplicar seus saldos
financeiros e receber rendimentos dessas aplicagdes. Para a ANFIP, esse rendimento
deve retornar para as contas da Seguridade, haja vista que oriundos dos valores do
instituto. Entretanto, esse rendimento, segundo a ANFIP, vem sendo apropriado pelo
Tesouro Nacional, o que prejudica a Seguridade que perde uma fonte de receita. A
ANFIP também questiona que outras despesas sao apontadas nas contas oficiais da
Seguridade, mas que néo a pertencem, como as despesas dos regimes proprios, e
também as despesas com pagamentos de planos de saude e auxilio alimentagéo de
servidores.

Outro fato apontado pela CPI foi o de que com a recessao econébmica houve
reducdo da arrecadagao pela Seguridade Social e, consequentemente, um aumento
dos beneficios assistenciais, e que a crise econdémica que se encontra o pais é que
impde dificuldades na Previdéncia Social, € ndo o contrario. A queda de arrecadacao
pela Seguridade Social em razado da queda da industria, dos servigos e do comércio
prejudicou severamente suas contas, pois o amparo econdmico pelo Sistema de

Previdéncia Social foi alargado diante do desamparo econémico dos cidadaos diante

146 BRASIL. Ministério da Economia, planejamento, desenvolvimento e gestdo. Balango da
Seguridade Social, 8 mar. 2018. Disponivel em:
http://www.planejamento.gov.br/apresentacoes/2018/2018-02 sequridade-social-1.pdf/view. Acesso
em: 2 dez. 2019.

147 Relatorio CPI Prev.

148 ASSOCIACAO DOS AUDITORES FISCAIS DO BRASIL (ANFIP). Disponivel em
https://www.anfip.org.br/. Acesso em: 2 set. 2019.
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da crise estatal com elevada taxa de desemprego. Assim, nao o relatério conclui que
nao € a Previdéncia Social que desestabiliza a economia estatal, mas a crise social e
econdmica que gera impacto nas contas da Previdéncia Social.

As politicas de austeridade implementadas pelo Governo, como a
implementagdo de um teto dos gastos publicos por 20 ano, também sao apontadas
pela CPI da Previdéncia como fator que impede que o Estado adote medidas
anticiclicas, além de reduzir a circulacdo de valores na economia. As medidas
anticiclicas s&do aquelas que impedem situagdes ciclicas no desenvolvimento
econdmico, com reiteradas crises, ao invés de um desenvolvimento continuo. Essas
medidas demandam investimento para manter as atividades produtivas da sociedade
em funcionamento, como incentivos ao consumo, que gera mais empregos, mais
produtividade, mais circulagdo de renda etc. Assim, politicas de austeridade como a
implementagao de um teto de gastos (EC 95) impedem investimento em setores que
momentaneamente precisem de estimulo financeiro.'°

O relatério da CPI também afirma que por muitos anos houve utilizagdo dos
recursos oriundos da receita da Seguridade Social para fins diversos da prote¢ao
social, e que por longos periodos a Seguridade Social foi superavitaria, mas a ma
gestao desses recursos atrapalhou a protegao social em momentos de insuficiéncia
financeira decorrente de crises econbmicas. Portanto, conclui que insuficiéncias
financeiras momentaneas nao podem levar a conclusao de que o Sistema é deficitario,
e que a ma gestdo dos recursos, utilizados para outras finalidades, deixou de
arrecadas trilhées para a Seguridade.®°

Denise Gentil também nos apresenta em seu trabalho intitulado A Falsa Crise
do Sistema de Seguridade Social'®', que analisou a Seguridade pelo periodo de 1990
a 2005, demonstrando que, apesar do discurso oficial alegando déficit na Previdéncia
Social como justificativa para sua reforma, semelhante ao discurso atual, reforcado
pela midia brasileira, o Sistema foi superavitario e permitiu a utilizacdo de recursos
excedentes pelo Governo que os aplicou no orgamento fiscal. E mais, o superavit
apontado pela autora é expressivo, mas ja naquela época estava sendo utilizado para

149 MING, Celso. Politicas anticiclicas. Estadao. Disponivel em:

https://economia.estadao.com.br/noticias/geral,politicas-anticiclicas-imp-,1153971. Acesso em: 06 de

novembro de 2019.

150 Relatério CPI Prev. p. 91/92.

151 GENTIL, Denise Lobato. A Falsa Crise do Sistema de Seguridade Social. Brasil. 2007.
Disponivel em: https://www.alainet.org/pt/active/18635. Acesso em: 23 abr. 2019.




7

outras finalidades que nao o custeio, manutencao e equilibrio atuarial do Sistema. E,
novamente, na linha de pensamento da ANFIP, demonstra que o equilibrio da
Previdéncia Social advém do desenvolvimento econémico, porque a economia
aquecida permite que mais pessoas se encontrem ativas economicamente e, portanto,
com capacidade contributiva, o que aumenta a arrecadacdo pelo Sistema de
Previdéncia Social e diminui sua despesa em razao da reducido da necessidade de
utilizagdo do Sistema para cobrir a insuficiéncia econdmica dos individuos.'%?

Diante desse cenario macroeconémico apresentado, passemos a uma analise

das reformas constitucionais envolvendo a Previdéncia Social.

5.4 Emendas Constitucionais de Reformas Previdenciarias na Constituicao de
1988

Logo apos a promulgacdo da Constituicdo Federal em 1988, ja se tinha o
anseio para alteracédo do Sistema Previdenciario, utilizando-se, desde essa época, o
discurso do endividamento dos paises periféricos, sendo apregoado por organismos
internacionais, como o Fundo Monetario Internacional e o Banco Mundial, inclusive ja
condicionando seus empréstimos a adocgao de alteragdes no Sistema Previdenciario.

Ainda na década de 80, em razdo de uma crise econémica a nivel mundial, ja
se ressaltava o discurso de necessidade de profundas mudangas nos Sistemas de
Protecédo Social, baseadas em uma ideologia liberal de redugdo de atuacao estatal
em razdo da sua atuagio ineficiente'3. Logo, mesmo com a promulgagdo da
Constituicao Federal assumindo o Estado brasileiro como um Estado Democratico de
Direito, ja a partir da década de 90 as mudangas no sistema de protegao social
brasileiro comecaram.

O historico das reformas se inicia com uma reducéo qualitativa da previdéncia
social no que diz respeito aos beneficios concedidos, a saber: abono de permanéncia

em servico, o peculio, alteracdo da aposentadoria por tempo de servico, aumento do

152 GENTIL, Denise; LAVINAS, Lena. Brasil anos 2000: a politica social sob regéncia da
financeirizagdo. Novos estud. CEBRAP, v. 37, n. 2, Sdo Paulo, maio/ago. 2018.

183 SILVA, Germano Campos. Reforma da Previdéncia Social: Alteragdes Importantes no Ambito
dos Regimes Geral, Proprio e Complementar. Goias. Disponivel em:
http://professor.pucgoias.edu.br/SiteDocente/admin/arquivosUpload/3710/material/REFORMA%20D
A%20PREVID%C3%8ANCIA%20SOCIAL.pdf. Acesso em: 10 jan. 2020.
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prazo de caréncia de cinco para quinze anos, e reducao do teto de beneficios de vinte
salarios minimos para dez salarios minimos — lei 8213/911%4,

O Sistema de Seguridade sofre sua primeira relevante alteragao constitucional
com a EC 20/ 1998 que eliminou a aposentadoria proporcional por tempo de servigo.
No mesmo sentido, as aposentadorias passaram a ser concedidas tendo por base o
tempo de contribuicdo, e ndo mais o tempo de servigo (tempo ficticio). Houve
eliminacdo da aposentadoria especial do professor do ensino superior que perderam
a reducdo do tempo para aposentadoria, e o valor do auxilio-reclusdo e do salario-
familia foi reduzido, limitando os referidos beneficios aos segurados de baixa renda.

A regra de calculo dos beneficios previdenciarios foi desconstitucionalizada, e
foi editada a Lei 9.986/99, a qual instituiu o denominado “fator previdenciario”. Com a
referida lei, os beneficios previdenciarios passaram a ser calculados com base em
todo periodo contributivo do segurado. Extinguiu-se a regra que previa que 0s
beneficios seriam calculados com base nos ultimos 36 (trinta e seis) meses dos
salarios de contribuigao.

Quanto ao ingresso na condigdo de segurado da Previdéncia Social, a idade
minima sobe de quatorze para dezesseis anos, salvo na condicao de aprendiz, a partir
de quatorze anos.

A aposentadoria de todos os servidores e membros dos 6rgaos publicos foi
enquadrada na norma constitucional do artigo quarenta da Constituicdo Federal,
exceto os Militares.

No tocante ao regime proéprio, passou-se a exigir os requisitos de dez anos na
funcao para se aposentar no cargo (antes eram cinco anos), se estabeleceu regras
de acumulacdo de beneficios, instituiu-se o fundo previdenciario para as
aposentadorias futuras dos servidores publicos e com o intuito de garantir a
aposentadoria e a liquidez do Regime Préprio.

Também se institui a previdéncia complementar para os servidores publicos,
limitando os beneficios do Regime Préprio ao teto do Regime Geral. Aqui, observa-se
0 aumento da atuacdo do Sistema Privado de Previdéncia. Apos, em 2001, foram

editadas as Leis Complementares de numeros 108 e 109, ja regulamentando a

154 BRASIL. Lei n°® 8.213, de 24 de julho de 1991. Disp&e sobre os Planos de Beneficios da
Previdéncia Social e da outras providéncias. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8213cons.htm. Acesso em: 14 nov. 2019.
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relagao estatal com a entidade de Previdéncia Complementar e dispondo as normas
gerais da Previdéncia Complementar.

Por fim, aos ocupantes de cargos comissionados, emprego publico e
temporarios, coube o enquadramento no Regime Geral da Previdéncia Social,
conforme artigo quarenta da Constituicao.

Em 2003, as Emendas Constitucionais 41 e 42 alteraram fundamentalmente os
regimes proprios de agentes publicos. Estabeleceu-se a taxagdo dos inativos sobre a
parcela dos proventos e das pensdes que superasse o limite maximo do estabelecido
para o Regime Geral de previdéncia social. Também houve redugédo do valor das
aposentadorias, perdendo o beneficio a integralidade e a paridade. Em contrapartida,
instituiu-se o abono permanéncia.

As emendas também incluiram condi¢gdes para os trabalhadores de baixa
renda, garantindo-lhes acesso a beneficios de valor igual a um salario minimo, com
excecao da aposentadoria por tempo de contribuicio.

Outra mudanga econdmica relevante foi a criagdo dos "tetos" de recebimento
de valores da Administracdo Publica Federal e os “subtetos” em relagdo as demais
entidades da Federacao, tanto em relagao as remuneragdes, quanto aos subsidios.

Em 2005 a promulgacao da Emenda Constitucional 47 facultou aos Estados e
Distrito Federal a adotarem o mesmo subsidio dos desembargadores estaduais para
os respectivos servidores. Criaram-se, também, novas condi¢gdes para a concessao
de aposentadoria especial para os servidores portadores de deficiéncia. Para o
portador de doencga incapacitante a sua contribuicdo na condicdo de aposentado ou
pensionista passou a incidir na parcela que superar o dobro do limite maximo do
Regime Geral.

Ainda na Emenda 47, institui-se um Regime Especial para as donas de casa e
trabalhadores de baixa renda, garantindo-lhes um beneficio no valor de um salario-
minimo. Houve também um incentivo a aposentadoria voluntaria com a possibilidade
de redugdo da idade minima para aposentadoria. Embora se tratasse de regra
transitoria, permitiu-se a quem era servidor se aposentar voluntariamente com idade
inferior a exigida na regra permanente, na propor¢do dos anos de contribuicdo que
supere o tempo minimo exigido na regra permanente. Assim, a cada ano excedido no

tempo minimo de contribuigdo (35 anos para o homem ou 30 anos para a mulher) se
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reduziria um ano na idade minima. Exemplo: Homem 36/59; 38/57; 39/56 e 40/55.15%
Houve instituicdo da regra da soma dos pontos para aposentadoria por tempo de
contribuicdo, como alternativa a utilizacdo do fator previdenciario, sendo 95 pontos
para 0 homem e dos 85 pontos para a mulher. Assim, a soma do tempo de
contribuicdo com a idade minima devera perfazer o total de 95 anos, se homem, e 85
anos, se mulher. Essa norma foi incorporada ao Regime Geral em 2015, com a Lei
13.183/2015 como alternativa ao fator previdenciario, e a partir 31 de dezembro de
2018, a soma da idade e do tempo de contribuigao tera de ser 86, se mulher, e 96, se
homem, com progressao até 2026, quando a soma para as mulheres devera ser de
90 pontos e para os homens, 100.1%6

Os caminhos adotados pelas politicas governamentais desde a promulgagao
da Carta Constitucional demonstram uma evolutiva limitacdo do acesso aos beneficios
de protecdo social instituidos pela Constituinte. As exposi¢cdes de motivos das
Propostas de Emendas Constitucionais repetem o discurso de crise financeira estatal,
capacidade estatal deteriorada, necessidade de uniformizagc&o dos regimes, resgatar
carater contributivo, necessidade de garantir a viabilidade financeira, necessidade de
adequacgao sem os quais ha ameaca de faléncia do sistema de proteg¢ao social.

Entretanto, conforme demonstrado por entidades como a ANFIP e trabalhos
com analise de dados como da Dra. Denise Lobato Gentil, por todo esse periodo onde
o discurso foi repetido o sistema de protegdo social brasileiro, como a Seguridade
Social e a Previdéncia Social, foi superavitario, e o esvaziamento e desvios dos
recursos desse sistema vinha sendo alertado nas divulgag¢des oficiais tanto das
entidades quanto nos trabalhos académicos cientificos.

Chega-se, entdo, a uma nova reforma previdenciaria implementada pela
Emenda Constitucional 103 de 2019, que sera analisada observando suas premissas,
fundamentos e as medidas implementadas, e o contexto politico e econémico para

implementacgao da reforma.

185 S|LVA, Germano Campos. Reforma da previdéncia social: Alteragdes Importantes no Ambito
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6 REFORMA PREVIDENCIARIA BRASILEIRA: “ONDE PASSA UM BOI, PASSA
UMA BOIADA”

Ao analisar o presente contexto macroeconémico da Previdéncia Social
brasileira, segundo o discurso oficial do Governo Federal que abona a iniciativa de
reforma do Sistema de prote¢ao social, em comparacdo com os discursos e politicas
adotadas em outras reformas do Sistema Previdenciario desde a promulgagédo da
Constituicdo Federal em 1988, observou-se que as justificativas oferecidas para a
reducdo dos gastos na promog¢do da protecdo previdenciaria sdo exatamente as
mesmas: dificuldade fiscal estatal, necessidade de redugdo de custos com gastos
sociais, reducdo de custos com maquina publica, politicas de austeridade para
viabilizagdo de um suposto crescimento econdmico.

Essas alegagdes apresentadas oficialmente pelo Governo brasileiro ndo sao
de sua exclusividade e nao se restringem a um contexto nacional, mas internacional,
que vem ocorrendo inclusive antes da promulgacéo da Carta Constitucional brasileira
em 1988. Varios paises da América Latina e Europa, enquadrados como paises em
desenvolvimento, ou emergentes, também adotaram as mesmas justificativas ao
serem diagnosticados com déficit fiscal e estagnagado econbmica e orientados a
implementacgao de politicas de austeridade e redugéo dos gastos estatais.

Instituicbes econdmicas internacionais, compostas por paises que se uniram a
fim de promoverem o desenvolvimento econdmico mundial, inclusive com
investimento financeiro, apresentam estudos que sao direcionados a paises
emergentes, entre os quais se encontra o Brasil, diagnosticando o contexto regional e
orientando quanto a politicas a serem adotadas para a promocéo do entao defendido
desenvolvimento.

A institucionalizacao internacional da unido dos paises para a promog¢ao de um
desenvolvimento econdmico e social a nivel mundial tem inicio, principalmente, no
momento pds segunda guerra, quando entédo surge a Organizagao das Nagdes Unidas
(ONU), embora ja houvessem instituicbes como a Associagdo Internacional da
Seguridade Social (1927) e a Organizacdo Internacional do Trabalho (1919), com o
objetivo de reconhecer e promover direitos fundamentais, a protecdo social e do
trabalho apdés os periodos pds guerras que ocasionaram um sucateamento da
sociedade, onde se encontravam instaladas péssimas condigdes laborais e de
exercicio de direitos.
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Essa necessaria atengdo dos Estados a precaria situacado social adveio das
reivindicagdes sociais e dos trabalhadores por melhores condi¢cdes de vida e amparo
social por parte do Estado quando presentes situagdes de risco que ocasionavam
vulnerabilidade e hipossuficiéncia laboral e econdmica.

Essas reinvindicagbes deram origem, por exemplo, ao Cédigo Europeu de
Seguridade Social, em 1964, e a Convengao Europeia de Seguridade Social, em
1972, que propunha realizar as condigdes de um Bem Estar Social — Welfare State.%”

Inicia-se, a partir dai, um processo de internacionalizagéo das relagdes sociais,
onde surgem novas relagdes internacionais e internas entre os Estados e entre esses
e o setor privado que acabaram por se tornar um sistema que molda a vida social, ndo
apenas referente a questdes econdmicas, mas também em varios outros aspectos’®®,
como politicas publicas.

Nesse processo de internacionalizacdo que possibilitou uma integragéo
mundial, também conhecida como globalizacdo, obteve relevancia a questao
econdmica, ou, como se diz Chesnais, da economia ou do capital, com a criagdo de
entidades internacionais especificas para atuacdo econémica e financeira, como o
Fundo Monetario Internacional (FMI — 1944)'59 e o0 Banco Mundial'®® (GBM - 1944).

A criagao desses organismos teve o intuito inicial de atender as necessidades
de financiamento para a reconstrugao dos paises devastados pela segunda guerra. O
Banco Mundial, por exemplo, foi criado com a nomenclatura Banco Internacional para
Reconstrugao e Desenvolvimento (BIRD), e se capitalizou com a venda de titulos ao
Mercado Financeiro, cuja garantia advinha dos paises membros.'®' O FMI tinha a

capacidade de promover a cooperagao internacional das politicas econdmicas,
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evitando posturas que ocasionassem situagdes como “a grande depressao” e conflitos
decorrentes.62

Posteriormente, o foco de atuacdo dessas instituigdes passaram a ser os
paises em desenvolvimento, onde essas entidades internacionais com atuagao
econdmica e financeiras passaram a emprestar dinheiro em momentos de crise e a
emitirem aconselhamento sobre politicas e assisténcia técnica aos governos e
empresas privadas dos paises em desenvolvimento, incluindo instituigdes financeiras,
além de monitorarem suas politicas econdmicas.

Assim, os organismos politicos e econdmicos internacionais ganharam
destaque na atuagao de coordenagao desse movimento de orientagéo social global,
dando-se destaque a forte atuacao dos paises desenvolvidos nessas instituicdes, que
se auto elegeram portadores de missdo do progresso mundial.'®3

Sem embargo, o fendmeno da globalizagdo e o a criagdo desses organismos
internacionais apds a segunda guerra ocasionaram a flexibilizagédo da soberania dos
Estados, considerando a forte influéncia da atuacdo dos entes internacionais na
atuacao interna estatal, embasada no discurso de promog¢ao do desenvolvimento e no
condicionamento do financiamento desse desenvolvimento.

Os entes financeiros internacionais passaram a defender a necessidade de
desregulacgéo e liberalizagao da economia e mercados nacionais a fim de que esses
possam atuar a nivel mundial."® E, conforme demonstrado acima, vém
diagnosticando a situagao interna dos paises em desenvolvimento e determinando
politicas publicas a serem adotadas, com reformas estruturais e legislativas, a fim de
promoverem o desenvolvimento e obterem financiamento do fundo internacional.

A titulo de exemplo, com relagao ao Brasil, o Banco Mundial emitiu documento
publico informando sobre as reformas estruturais que o pais precisa fazer para
equilibrar as contas publicas e promover o tdo almejado desenvolvimento. Em
novembro de 2017 a entidade emitiu documento intitulado “Um ajuste justo: analise
da eficiéncia e da equidade do gasto publico no Brasil” defendendo, entre outras, a
adocgao de um teto de gastos publicos e justificando a necessidade do Estado em ter

0 gasto abaixo dessa “linha”; apontando necessidade de reforma do funcionalismo
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publico, com a sua redugao ante o peso das despesas com o pessoal do servigo
publico; reformas estruturais no setor de saude, com reducio de hospitais de pequeno
porte e modelo de gestdo hospitalar baseado em Organizagdes Sociais; reformas
estruturais no setor de educagao para redugao do gasto fiscal, como reducédo dos
gastos por aluno e cobranga de tarifas escolares; reforma dos investimentos publicos
ao setor privado, com o cancelamento e reformulagdo de programas considerados
como ineficientes, como por exemplo o PRONATEC, programa de capacitagéo técnica
de acordo com a demanda dos empresarios que tem efeito positivo, mas cujo custo é
alto e s6 é recuperado ap6s a média de trés anos da formacao, e o SIMPLES, que,
segundo o documento, permite a manutengdo de empresas menores e ineficientes.%®

Diante desse contexto apresentado, passa-se, entdo, a analise da recente
reforma previdenciaria e seu contexto politico, econbmico e social, nacional e

internacional.

6.1 A influéncia na politica publica de proteg¢ao social pelas instituicoes

financeiras internacionais

O anseio pela Reforma Previdenciaria brasileira traduzido no discurso de
urgéncia pela adogdo de medidas e alteragbes sistémicas para redugdo dos gastos
sociais, a fim de reduzir o déficit estatal e consequentemente a divida publica, a fim
de possibilitar um desenvolvimento econdmico e social, entendendo-se o atual
momento macroecondémico do Brasil como de estagnagdo econémica e auséncia de
crescimento e desenvolvimento, ultrapassa as fronteiras nacionais e a expectativa
interna.

Desde a crise mundial ocorrida por volta da década de 1980, onde muito foi
utilizada a expressao “década perdida”, a atuagcdo do Estado vem sendo rechacada
através de um discurso liberal de minima atuacéo do ente em raz&o da sua ineficiéncia
(supostamente).

Organismos financeiros internacionais como o Banco Mundial e Fundo

Monetario Internacional emitem reiteradamente “analises” e orientagdes de politicas

165 BANCO MUNDIAL. Um ajuste justo: analise da eficiéncia e da equidade do gasto publico no
Brasil. 2007. Disponivel em: https://www.worldbank.org/pt/country/brazil/publication/brazil-
expenditure-review-report. Acesso em: 23 jan. 2019.
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publicas adotadas e que deveriam ser adotadas pelos Estados na garantia de um
equilibrio financeiro, se tornando um bom terreno mercadolégico.

Sem embargo, embora utilizem esse fundamento como condi¢gdo de garantia
de direitos, essas orientagcbes condizem com ideologias liberais de minima
intervencao estatal na produgéo de politicas publicas que garantiriam o exercicio de
direitos sociais, bem como a reducdo de investimentos financeiros estatais em
politicas para melhores condigbes sociais, atuando o Estado de forma residual e
assistencial, e ndo desenvolvimentista'®®.

Criados apds a segunda guerra mundial e propiciando investimentos
financeiros através de financiamentos para promocdo do desenvolvimento,
principalmente em paises em desenvolvimento, o Banco Mundial e o Fundo Monetario
Internacional acabaram se consolidando como institucionalizagdo do poder
econdmico em nivel mundial.

Entretanto, a participacdo nesses organismos € proporcional ao capital
aportado por cada Estado-membro, quantia que € negociada politicamente entre os
Estados.'®” Logo, verifica-se, a principio, uma ampla desvantagem na participagéo da
atuacao dessas entidades pelos estados subdesenvolvidos ou em desenvolvimento.

Embora se venda o discurso de que os financiamentos junto aos 6rgaos sao
para promog¢ao do desenvolvimento social a ser atingido a nivel global, os
investimentos pelas instituigdes trazem inumeras condi¢gdes e exigéncias a serem
cumpridas pelos destinatarios do dinheiro, mas que n&o propiciam o desenvolvimento,
mas visam a reducgao do custo fiscal somente e ndo preveem medidas produtivas, e,
portanto, acabam beneficiando alguns setores privados, promovem exclusdo e
desigualdade social. Assim fizeram as provisbes do banco mundial que excluem
pequenas empresas do mercado, exclui a populacio interiorana do acesso a saude,
gera precariedade do ensino e desestimula a capacitacédo profissional. Os contratos

determinam ajustes estruturais e novas reformas, muitas vezes tao custosas e levam
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a crises que acarretam a necessidade de novos empréstimos, acompanhado de novas
condicdes estabelecidas pela instituicao internacional. Maria Lucia Fattorelli denuncia
esse ciclo o qual denomina “sistema da divida”, no qual os paises que necessitam dos
investimentos desses organismos internacionais ficam reféns desses financiamentos
que saem custosos e acarretam novos financiamentos, com fim em si mesmos, pois
na pratica ndo sao investidos em producdo de desenvolvimento.'®® Obviamente, os
paises que necessitam do aporte financeiro sdo os que se encontram em menores
condigdes econbmicas, em desenvolvimento ou subdesenvolvidos, e, portanto,
contribuem com menor aporte econdmico nas instituicbes e, consequentemente,
possuem menor participacdo ou poder de voto nas instituicbes internacionais a que
foram chamados a participar, tendo menor influéncia nas prescrigcbes da entidade e
nas condi¢gdes dos emprestimos. Assim, as exigéncias e condi¢gdes sao impostas por
aqueles paises que ja se encontram desenvolvidos, como os Estados Unidos que
desde 1944 preside o Banco Mundial, sendo onerosas ao ponto de impedirem o
desenvolvimento e gerarem novas crises que demandam novos financiamentos.'®® E
um ciclo vicioso.

Observa-se, nesse cenario, uma espécie de colonizagao da gestao publica pelo
poder econdmico internacional que s&o geridos principalmente pelos paises
desenvolvidos e que nao precisam de financiamento, contribuem com maior aporte
para o fundo desses organismos econdmicos internacionais, em especial das
referidas instituicées internacionais, pois determinam a implementagao das politicas
publicas legislativas e governamentais nos paises que séao financiados.

Jodo Marcio Mendes Pereira traz uma importante observacao a respeito da
influéncia dessas instituicbes, como o Banco Mundial, na atuagdo estatal e no
desenvolvimento das politicas publicas:

Com efeito, as reformas neoliberais jamais requereram a minimizagdo, mas
sim uma reconfiguragdo profunda da agcdo do Estado em favor de novos

interesses e objetivos, que resultou em ganhos extraordinarios para os
agentes financeiros mais globalizados, privatizacao e desnacionalizagcéo das
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economias e expropriagao de direitos sociais e trabalhistas em favor do
capital.’”?

Esse fenébmeno ocorre da seguinte forma: as crises geram circunstancias que
exigem novos financiamentos, que induzem a novas reformas ante as novas
condicionalidades que beneficiem um livre comércio e a redugao dos direitos que
enrijeceriam esse fendmeno. O autor ainda aponta que para ocultar essas condigdes,
as instituicdes internacionais propagam a participagdo social na sua implementagéo
com a participagédo de atores sociais, 0 que ocasiona o ingresso do setor privado na
gestao publica. Assim, a privatizagdo por dentro do Estado se intensificou nas mais
variadas formas de parcerias publico privadas.’"

Assim, enfatizou-se que o Estado foi transformado em um catalisador e
facilitador do setor econémico, a ser conduzido pelo setor privado. Os relatérios sobre
o desenvolvimento mundial de 1995 e de 1997 redesenharam o papel estatal nas suas
fungdes, redefinindo-as em um rol legitimo de atuagdo, como garantir estabilidade
econdmica, garantir, com regulamentagao, a livre concorréncia e a propriedade, e
investir em infraestrutura e servigos sociais basicos apenas, como saude basica e
educacado basica. Também determinava a eliminacdo de qualquer forma de
nacionalismo econdmico, como controle de precos, subsidios etc. Como
consequéncia, a politica estatal abandona na pratica a promoc¢ao da mobilidade social
do conjunto da populagdo onde a politica social € vislumbrada meramente como
gasto, deixam de promover o desenvolvimento e integragdo social para meramente
realizar uma compensacao social, e assume um carater transitorio e flexivel, onde ao
invés de introduzir a sociedade em melhores condi¢cdes de trabalho e renda, passa a
atuar no mero alivio do mal-estar social decorrente dos ajustes econémicos, evitando
maiores deterioragdes e com perspectiva meramente assistencialista.

Os paises desenvolvidos membros dessas instituicdes internacionais como

Banco Mundial e Fundo Monetario Internacional ficam em posigdo de vantagem em
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relagdo aos paises em desenvolvimento ou subdesenvolvidos , pois ndo necessitam
dos financiamentos e, portanto, ndo tém que cumprir as condicdes impostas desses
financiamentos, além do fato de que, considerando depositarem maior aporte
financeiro, possuem maior poder de decisdo, participando da elaboracdo das
condicdes desses financiamentos'’2. Por isso Paulo Bonavides denuncia o que ele
chama de neocolonialismo juridico’3, embora esse neocolonialismo abarque todos os
poderes estatais, como também o politico (legislativo e executivo) e também
econdmico (politicas).

Em Chutando a Escada, Ha-Joon Chang denuncia o fato de que paises
desenvolvidos pregam politicas que eles mesmos nao praticam aos paises
subdesenvolvidos e em desenvolvimento, ou que pelo menos ndo praticavam até
alcangar a condicdo de paises desenvolvidos. Segundo o autor, paises desenvolvidos
praticam politicas que fortalecem as condi¢des nacionais enquanto pregam uma
postura liberal e transnacional aos paises em desenvolvimento.!”#

Quer dizer que os paises desenvolvidos e o establishment internacional de
politica de desenvolvimento (EIPD), por eles controlado, recomendam
politicas que os beneficiam, mas nao os paises em desenvolvimento? Havera
algum paralelo entre isso e a pressao exercida pela Gra-Bretanha, no século
XIX, em prol do livre-comércio e contra as politicas protecionistas dos
Estados Unidos e de outros PADs que estavam tentando avangar por meio
delas? Sera justo afirmar que o acordo da OMC, que restringe a capacidade
dos paises em desenvolvimento de pér em pratica politicas ICT ativistas, nao
passa de uma versdo moderna, multilateral, dos “tratados desiguais” que a
Inglaterra e outros PADs costumavam impor aos paises semi-
independentes? Em outras palavras, acaso os paises desenvolvidos estao

“chutando a escada”, pela qual subiram ao topo, para longe do alcance dos
paises em desenvolvimento? Infelizmente, a resposta a todas essas

perguntas é sim.”®

Por isso o criativo titulo da obra no entendimento de que os paises
desenvolvidos literalmente chutam a escada dos paises em desenvolvimento para que

nao cheguem a condi¢des de pleno desenvolvimento, pois as reformas politicas
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neoliberais se mostraram incapazes de cumprir sua promessa de crescimento
econdmico.

Nesse cenario, Jodo Marcio Mendes Pereira aponta algumas medidas e
consequéncias praticas do discurso neoliberal dos paises desenvolvidos nas politicas
propostas, através dos organismos internacionais, como a matematizagao da pobreza
em detrimento da sua qualificacao, e focalizagao das politicas sociais na parcela pobre
e ndo para toda sociedade. Também demonstra a pouca regulagéo no setor privado,
e o seu favorecimento, mas uma forte regulagdo dos direitos do capital. Desse modo,
o Estado ndo deveria interferir na atuacao mais eficiente do setor privado.'”®

O problema é que essa transferéncia de poder para a esfera privada nao tem
imparcialidade frente aos cidadaos e colabora para um contexto de desigualdade na
distribuicdo de riqueza e poder, ndo havendo justica distributiva no mercado
desregulado.’””

Essa dicotomia entre intervencionismo estatal e liberalismo, permeia o cenario
apresentado, divergindo quanto a relagdo entre Estado e Mercado e a influéncia
desses no processo de conquista ou perda de direitos.

A Politica Estatal de Sistema Previdenciario tem sido alvo nesse contexto, onde
analises e orientagdes por parte das instituicdes financeiras internacionais tém sido
insistentes. O sistema Previdenciario Social tem relevante cunho econédmico, social e
estatal, movimentando grande parte do orgamento dos paises.

Entretanto, o interesse internacional ndo parece ser para promog¢ao do
desenvolvimento, mas na financeirizagdo do grande aporte orgamentario que na
maioria dos paises em desenvolvimento ou subdesenvolvidos fica sob gestdo do
Estado.

Nos anos de 1970, orientagdes pelo Banco Mundial e pelo FMI para alteracao
do Sistema Previdenciario pelos paises como condicdo de desenvolvimento foram
intensificadas. Com fundamento na reducéo de gastos estatais e equilibrio de contas

publicas, somado ao argumento de que a sociedade esta envelhecendo e o atual
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Sistema Previdenciario sob o regime de Reparticido ndo se sustentaria ante o
movimento demografico, desenvolveu-se um anseio pelo Regime de Capitalizagao
para o financiamento da Previdéncia, transferindo o as contribuigdes em poder do
Estado para instituigdes financeiras privadas que passam a gerir os valores.'”®

Esse fenbmeno vem sendo observado em nivel global e ha trabalhos
apontando que as reformas dos sistemas de protecdo social com o intuito de
implementagdo de uma gestdo privada é criacdo do mercado que enxergou nos
recursos utilizados para a protegao social um grande negécio, cuja financeirizagao dos
Sistemas de Previdéncia como objetivo acarretam grande rentabilidade para as
entidades privadas que administram os fundos de pensdes, entretanto, em detrimento
da protegédo do trabalhador.'”®

Jacques Nikonoff diz que o crescimento do desejo as instituicées financeiras
pelos recursos previdenciarios utilizados para protecao social e instrumento de
redistribuicdo de renda na promogao de justi¢ca social € decorrente, na verdade, nao
na falha desse Sistema sob o regime de reparticdo, mas a verdadeira razao € que os
comerciantes de servigos financeiros tém um novo produto para vender, os fundos de
pens3o. 180

Dominique Plihon aponta os argumentos econémicos que sao utilizados para
justificar a necessidade dos fundos de pensdo. Primeiro, o argumento de que a
promog¢ao do desenvolvimento nacional ocorreria quando da compra das agdes do
fundo por empresas nacionais e impedimento de investidores estrangeiros,
fortalecendo o mercado interno. Entretanto, Plihon afasta esse raciocinio, pois os
fundos de pensao investem os recursos de forma diversificada em todo o mundo, a
fim de distribuir os riscos. O Segundo argumento eleito para ser enfrentado por
Dominique Plihon foi o de que os fundos de pensao financiariam as empresas e as
desenvolveriam. Mas para o economista, os fundos de pensdo geralmente néao
investem recursos no setor empresarial, pois ha muito tempo a liquidez das agdes é

negativa apos o pagamento dos dividendos dos acionistas, o que faz com o que os
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fundos acabem tendo como utilidade a remuneracado de acionistas, apenas, e eles
retiram mais do que os recursos que investiram.. Mas quando os fundos sdo acionistas
nas empresas, essas sofrem com o poder de influéncia desses fundos de pensao em
sua gestao, e, considerando o objetivo de remuneragédo dos rentistas acionistas, a
finalidade deixa de ser o desenvolvimento ou crescimento empresarial, mas a sua
rentabilidade para os investidores. Nesse contexto, o trabalho e a funcao social das
empresas cujos fundos de pensao séo investidores passam a ser meras variaveis de
ajuste.®

Além de se observar a fragilidade dos argumentos utilizados para a alteragéo
dos Sistemas de Previdéncia Social e do evidente interesse daqueles que pregam
essa alteracdo para a implementagdo de um regime de capitalizagdo, as
consequéncias da mudanca de custeio e gestdo acarretam impactos em todo o
Sistema de Protecdo que, desde o periodo pds-guerra, evoluiu para o modelo
beveridgeano, de reparticio. Com fundamento na solidariedade e
corresponsabilidade sociais, ante a evolugcédo das necessidades e variaveis complexas
gue as ocasionavam, exigiu-se do Estado a assuncéo do papel de protegao social, e
garantidor do bem estar social com atuagbes concretas'®. Para além da protegao
social, o Sistema de Previdéncia Social evoluiu como instrumento também de
redistribuicdo de renda e de reducao da desigualdade, garantindo condi¢gbes sociais
dignas e propiciando o desenvolvimento.

Transferir os recursos da Previdéncia Social para gestao através dos fundos de
pensao faz com que o instituto perca sua instrumentalidade de redistribuicdo de renda
e redugcdo das desigualdades, e retroage a funcdo securitaria de mero amparo
econdmico em situacao de vulnerabilidade e incapacidade produtiva e econémica.

Mas, tanto o FMI quanto o Banco Mundial vém emitindo notas e documentos
orientando para a redugao dos gastos do Estado com a Previdéncia Social alegando
que apenas com a reducdo dos gastos estatais é possivel o equilibrio das contas

publicas e o desenvolvimento social e econémico, com o consequente crescimento.'83
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E é justamente sobre essa orientagdo internacional para um Sistema
Previdenciario sob administragao e custeio privados com a promessa de garantia de

crescimento econémico por haver desoneragao estatal que se passa a analisar.

6.2 Regime de Capitalizagao na Previdéncia e o desmantelamento da protegao
social previdenciaria frente a avidez do mercado financeiro: O pioneirismo
da capitalizagao da Previdéncia pelo Chile e a adogao do regime por outros

paises

A adocédo de um Sistema de Previdéncia Privado sob o regime de capitalizagédo
tem duas caracteristicas principais: a gestdo e custeio privado dos recursos, como
quando da origem de um Sistema de Previdéncia, sob o modelo bismarckiano, que se
encontrava em uma fase experimental.

Ao enxergar os recursos da Previdéncia Social, o mercado, através das
instituicdes financeiras internacionais, propds que se retornasse a essa forma de
previdéncia, através de um Sistema de Previdéncia Privado, onde a gestao e custeio
sejam privados e ocorra a nivel nacional, com administragdo por instituicdes
financeiras que, na gestao desses recursos, investem-nos no mercado financeiro.

Como ja explanado acima, essa orientagcdo das instituicbes financeiras
internacionais ocorreu e ocorre em nivel global, e se encontra em um contexto de
globalizagdo (integracdo internacional global), inclusive econbmica, e de
financeirizacdo dos mercados, onde investe-se menos em capital produtivo, com
enfoque no capital especulativo e abstrato.'84

Entretanto, a transferéncia dos recursos da Prote¢ao Social do trabalhador para
a gestdo privada, com o custeio de forma individual, sob o panorama do Estado
Democratico de Direito Constitucional brasileiro, apresenta um corte com o principio
fundamental da solidariedade e corresponsabilidade sociais e com outros objetivos
fundamentais como a reducéo das desigualdades e erradicagdo da pobreza, o que
promoveria justica social. Outra observacgéao relevante € a de que essa alteragao retira

do Estado um importante instrumento de redistribuicdo de renda, e, conforme
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observado por Ana, Gabriel e Ricardo, cria-se, nesse movimento, um contexto de
desigualdade na distribuigdo de riqueza, perdendo-se justiga social.8®

A fim demonstrar a ocorréncia dessas afirmacdes, analisa-se a situacao
ocorrida no Chile, pioneiro na implementacéo da Previdéncia Privada sob o regime de
financiamento da capitalizagdo, seguindo a orientagédo dos organismos econdémicos
internacionais.

O Chile implementou a Previdéncia sob o regime de capitalizagdo em 1981,
sob o comando governamental de Pinochet que adotou politicas neoliberais sugeridas
pelo Banco Mundial e o Fundo Monetario Internacional com reformas estruturais e
reducdo da atuacdo estatal e o fortalecimento do mercado e o setor privado, em
detrimento de direitos sociais.8®

Em seguida ao Chile, varios paises acompanharam a implementagcdo de uma
Previdéncia Privada sob o regime de capitalizagdo, como Peru (1993), Argentina e
Colémbia (1994), Uruguai (1996), Estado Plurinacional da Bolivia, México e Republica
Bolivariana da Venezuela (1997), El Salvador (1998), Nicaragua (2000), Costa Rica e
Equador (2001), Republica Dominicana (2003) e Panama (2008); Outros quatorze sao
da Europa do Leste e da antiga Unido Soviética - Hungria e Cazaquistao (1998),
Croacia e Pol6nia (1999), Letbnia (2001), Bulgaria, Estonia e Federagdo Russa
(2002), Lituania, Nigéria e Roménia (2004), Eslovaquia (2005), Maceddnia (2006),
Gana (2010), Republica Checa (2013) e Arménia (2014).'®” | A privatizagdo do
Sistema de Previdéncia se deu com énfase na América Latina, Europa Central e
Europa Oriental, e como se percebe, teve énfase em paises subdesenvolvidos ou em

desenvolvimento.'® Diz-se privatizagao pelo fato de que o regime de financiamento

185 CENCI, Ana Righi; BEDIN, Gabriel de Lima; FISCHER, Ricardo Santi. Do liberalismo ao
intervencionismo: o Estado como protagonista da (des)regulagcado econdmica. Constituigao,
Economia e Desenvolvimento: Revista da Academia Brasileira de Direito Constitucional. Curitiba,
n. 4, p. 77-97, 2011.

186 QLIVEIRA, Suelen Carlos de; MACHADO, Cristiani Vieira; HEIN, Aléx Alarcon. Reformas da
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por capitalizacdo é caracteristico do Sistema Privado de Previdéncia, conforme
trabalhado no capitulo 2.

Da mesma forma, as justificativas para implementagdo do regime de
capitalizacao e transformacdo da Previdéncia Social em Previdéncia Privada sao
semelhantes em todas as reformas. O envelhecimento populacional, a baixa taxa de
natalidade, que somados levam a redugao do custeio e um gasto por mais tempo,
inviabilizando a solidariedade intergeracional, e o alto custo da despesa previdenciaria
dos Estados que corroborando com o surgimento de crises fiscais em razéo do alto
custo da Previdéncia Social, inviabilizam a estabilidade e o funcionamento dessa
Previdéncia. Conforme demonstrado no contexto macroeconémico atual da
Previdéncia Social brasileira, e identificado por Carmelo Mesa-Lago'®, o discurso
para implementacao da reforma da Previdéncia brasileira € semelhante.

Para o convencimento a privatizacdo do Sistema de Previdéncia no Chile,
conforme aponta José Pablo Arellano, havia a promessa de que no novo sistema o
trabalhador conseguiria um aumento significativo em sua remuneragéo liquida.
Entretanto, os aportes que outrora eram feitos pelo trabalhador, pelo empregador e
pelo Estado passaram a ser feitos pelo trabalhador em quase sua totalidade. Em
outras palavras, enquanto o custeio da Previdéncia Social chilena era plural, com
varias fontes, passou a ser unitaria. Assim, para evitar uma perda de custeio, os
trabalhadores aceitaram um aumento de sua remuneragao para compensar com
maiores cotizagbes. Para os empregadores nesse inicio ndo houve aumento ou
diminuicao de despesa.’®

Trés anos apos a implementacdo da reforma no Chile com os fundamentos
acima apontados, alguns fendmenos ja puderam ser observados, conforme nos
mostra José Pablo Arellano™?.

O primeiro ponto a ser observado foi o de que houve uma queda brusca de
protecao em casos de invalidez laboral e sobrevivéncia. Os trabalhadores s6 podiam

se socorrer ao que haviam cotizado individualmente, o que desmonta seus aportes
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financeiros futuros e os sujeitam a pensdo minima garantida pelo governo. Dessa
situagado as institui¢des financeiras criaram um novo produto bancario, qual seja o
seguro invalidez ou de sobrevivéncia.'®?

Os custos com a Previdéncia também aumentaram significativamente, nao
apenas em razao da taxa de administracao, mas também em razao dos custos com
pagamento de comissdes das vendas dos seguros de sobrevivéncia, que eram
arcadas pelos fundos de pensé&o.'®

Sob o0 aspecto macroeconbmico da economia chilena, cuja reforma
previdenciaria prometia melhorar, o orcamento sofreu relevante déficit com a
implementagdo da reforma, mais do que o previsto ou divulgado como previsto.
Primeiro porque aqueles que optaram por mudar do regime existente para o novo
regime de capitalizagdo levaram consigo o que teriam contribuido no regime existente.
Embora, conforme destaca Arellano, seja um gasto de transicdo e, portanto,
transitorio, € um desfalque muito grande para um Estado que implementou a reforma
justamente em razdo de uma crise fiscal. Somado a retirada de recursos, o Estado
deixou de recolher o aporte do segurado que passou a ser direcionado aos fundos de
pensdes (AFP - Administradoras de Fundos de Pensdes). Assim, a jungao de maiores
gastos com a Previdéncia e a redugao na arrecadagao gerou, como consequéncia, a
necessidade de mais financiamento estatal, ou seja, mais divida publica, além da
necessidade de repassar ao setor privado atividades até entdo desempenhadas pelo
Estado, a fim de reduzir os gastos publicos.'%

Fato curioso foi que para custear os déficits majorados com a reforma, o
governo chileno providenciou a emissao de titulos publicos e esses foram comprados
em grande parte pelas Administradoras de Fundo de Penséo, e com rentabilidade
muito alta, o que gerava um espiral de divida publica, ja que os altos juros
remuneratérios pagos pelo Estado chileno pioravam a situagdo das contas publicas

do pais.®
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Por outro lado, havia a previsdo de que os valores poupados individualmente
pelos trabalhadores iriam financiar atividades produtivas e que seriam rentaveis para
0 pais que precisava de financiamento estavel, o que daria um impulso a economia
estatal. Entretanto, verificou-se que havia uma distingdo entre os aportes financeiros
e os aportes financeiros reais, onde os primeiros equivalem aos aportes financeiros
manejados pelo sistema financeiro, e os segundos sao os aportes financeiros de
posse do sistema financeiro, mas que chegam aos agentes econdmicos. Isso significa
dizer que através da capitalizacdo houve maior disponibilidade de recursos para o
setor financeiro, mas isso nao significou que esses aportes estariam a disposi¢ao dos
agentes econdmicos. A situacdo permaneceu a mesma de antes da reforma
previdenciaria, mas com a economia canalizada em instrumentos financeiros. '

Demonstrou-se, também, que o discurso de impulso econdmico para o
almejado crescimento levou em consideragdo apenas os fundos de pensdes,
apartando-se da realidade do aumento da crise fiscal estatal. Como consequéncia,
houve necessidade de reducéo de gastos publicos, aumento de impostos e diminui¢ao
de pagamentos provisionais. Entretanto, tais medidas poderiam ter sido adotadas sem
uma reforma previdenciaria que majorou a crise fiscal. Assim, conclui Arellano que a
reforma previdenciaria no Chile mais ensejou a alteragdo de propriedade e o controle
fiscal, do Estado para o mercado financeiro, do que majorou ou propiciou qualquer
melhora econémica.’®’

A previsdo de que a pluralidade de Administradoras de Fundos de Penséao
geraria concorréncia e consequentemente melhora nos servigos e produtos ofertados
também nao se verificou no Chile. Arellano aponta que a maioria desses fundos de
pensdo pertenciam a grupos econdmicos que eram equivalentes a oligopdlios, o que
aumentou a concentragao dos recursos financeiros dos trabalhadores e do poder que
deriva do seu controle.'®® Tal circunstancia gerou, como consequéncia, o aumento do

custo da administracido desses valores e a redugao da rentabilidade dos aportes

196 ARELLANO, José Pablo. Politicas sociales y desarrollo. Chile 1924-1984. Santiago: CIEPLAN,
1985. p. 178.

197 ARELLANO, José Pablo. Politicas sociales y desarrollo. Chile 1924-1984. Santiago: CIEPLAN,
1985. p. 180.

198 ARELLANO, José Pablo. Politicas sociales y desarrollo. Chile 1924-1984. Santiago: CIEPLAN,
1985. p. 1.



97

financeiros, pois ndo ocorreu a prometida competitividade e pelo fato de que o preco
ndo é a Unica variavel para racionalizar o crédito.%°

Além dos custos financeiros, Arellano descreve que o poder desses grupos
econdmicos, que controlavam os recursos financeiros dos trabalhadores, propiciaram
vantagens a eles proprios e a empresas dos mesmos grupos, pois a eles foi outorgada
a capacidade para investir segundo os proprios interesses. Observou-se que 0s
interesses dos grupos econdémicos n&o coincidiam com os do pais. Isso gerou, em
pouco tempo, intervengao estatal em varias instituicées financeiras, das quais varias
entraram em processo de liquidagdo.2%°

Outra previsado da implementacio da Previdéncia Privada foi a de rentabilidade
dos investimentos dos fundos de pensdo. Ao analisar a rentabilidade dos fundos de
pensdo e a crise financeira no Chile, Arellano observou que, até o momento da
analise, os fundos tinham pouco sofrido com a crise, ao contrario do Estado que
pagavam aos mesmos fundos rentabilidade alta pelos titulos da divida, que alias foram
comprados por baixo valor, o que acabou retornando as contas do pais. 2°°

A rentabilidade dos valores para as administradoras foram extremamente altas,
embora os filiados tivessem rentabilidade significativamente menor. Alias, trés anos
apos, a rentabilidade dos fundos caiu significativamente, e mais ainda dos filiados em
razao dos custos administrativos e comissionais, sendo inclusive negativa, o que
apontou para a deterioragdo das futuras pensdes e aumentou o 6nus estatal que
provavelmente teria que subsidiar a pensdo minima daqueles que ndo tiverem
acumulo financeiro suficiente.?%?

Outra caracteristica da Reforma Previdenciaria no Chile foi que ela ndo atingiu
apenas a Previdéncia, mas outros instrumentos de protecédo social, como a Saude.
Permitiu-se a criagao de Instituicbes de Saude Provisionais obrigatoria para atengao
meédica para aqueles que quisessem a ela se filiar, ao invés de contribuir para o Fundo
Nacional de Saude. Como condicdo, as instituicdes privadas de saude deveriam

fornecer beneficios médicos pelo menos iguais aos do Estado.
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O Fundo Nacional de Saude do Chile funcionava sobre o carater solidario e
distributivo, a medida em que fornecia beneficio unico independente do aporte
financeiro de cada trabalhador que, embora oriundo de tributagdo de percentagem
igualitaria, variava quantitativamente em raz&o da diferenga da base de calculo, ou
salario. Ja as entidades privadas poderiam oferecer aos trabalhadores com mais
recursos, um servigco médico de qualidade mais alta do que os trabalhadores de menor
capacidade econdmica. Como consequéncia, os trabalhadores de maior renda, com
familias e riscos de saude menores foram para as entidades privadas, e os
trabalhadores de menor renda e maior riscos de saude continuaram com o Fundo
Nacional (publico), ficando esse, entretanto, sem financiamento daqueles que
contribuiam com maior aporte financeiro, acarretando mais divida estatal e perdendo-
se o carater solidario e redistributivo da assisténcia a saude, além do aumento da
desigualdade no acesso.?%3

Mesmo com a constatacdo dessas questdes estruturalmente falhas e
insustentaveis da Previdéncia Privada implementada no Chile, e de sucateamento da
estrutura estatal decorrente da reforma que gerou grande impacto econdmico social e
principalmente no orcamento publico, varios paises optaram por também adotar o
regime de capitalizagdo na Previdéncia, privatizando-a, seguindo orientagbes de
organismos internacionais econémicos para supostamente garantir desenvolvimento
e sustentabilidade das contas publicas. E o velho ditado: “onde passa um boi, passa
uma boiada” 204

No entanto, conforme se observou na experiencia chilena, a adogéo do regime
de capitalizagdo nao serviu a protecao social e aumentou a crise estatal em varios
paises que adotaram o referido regime e privatizaram a Previdéncia, o que impediu o
desenvolvimento e o crescimento econdmico e social, e que, por isso, tomaram novas
medidas e novas reformas para reverter a privatizagao do Sistema de Previdéncia. A
OIT apontou que Até 2018, dezoito paises fizeram a “re-reforma”, revertendo total ou
parcialmente a privatizacdo do Sistema de Previdéncia: Republica Bolivariana da
Venezuela (2000), Equador (2002), Nicaragua (2005), Bulgaria (2007), Argentina
(2008), Eslovaquia (2008), Estonia, Letdnia e Lituania (2009), Estado Plurinacional da
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Bolivia (2009), Hungria (2010), Croacia e Macedbnia (2011), Polbénia (2011),
Federagdo da Russia (2012), Cazaquistdo (2013), Republica Tcheca (2016) e
Roménia (2017), considerando que as inconsisténcias do Sistema Previdenciario

Privado ficaram insustentaveis.2%

6.3 A ressocializagao da Previdéncia: O papel (retomada) do Estado na

Protecao Social

As experiéncias dos paises que adotaram o Sistema Privado de Previdéncia
em regime de capitalizagdo e que reimplantaram a Previdéncia Social foram
semelhantes aos fatos ocorridos no Chile, com consequéncias socioeconémicas como
estagnacdo do crescimento e redugcdo da cobertura de protecdo. O Estudo da
Organizagao Internacional do Trabalho intitulado “La reversién de la privatizacion de
las pensiones: Reconstruyendo los sistemas publicos de pensiones en los paises de
Europa Oriental y América Latina (2000-2018)” constatou a deterioracdo dos
beneficios; aumento da desigualdade entre os ingressos em razao da transposi¢cao do
risco para o trabalhador que, uma vez atingido, perdeu a condigdo de capitalizar
valores; altos custos com a administragdo arcados pelo trabalhador; aumento do
déficit fiscal estatal, tanto pelos custos de transicéo, pela perda de arrecadagao, como
pelo 6nus de subsidiar beneficios minimos sem contrapartida financeira porque fora
destinada ao setor privado; perda de governancga social e econdmica em raz&o do alto
poder de influéncia dos grupos de seguros e fundos de pensbes em poder dos
recursos financeiros sociais; formagao de oligopdlios; reduc¢do do dialogo social; riscos
financeiros deteriorando os recursos de protecado dos individuos, principalmente nos
paises em desenvolvimento, cujo mercado financeiro é limitado... Verificou-se,
também, que as reformas previdenciarias ndo resolveram, nem melhoraram a crise
econdmico-financeira dos Estados, mas ao contrario.2%

O levantamento da OIT, amparado estatisticamente, demonstrou que 60% dos

Estados que privatizaram sua Previdéncia, principal instrumento de protecéo social de
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uma Seguridade Social, reverteram essa privatizagdo total ou parcialmente,
considerando seus impactos negativos econémicos e sociais.?"’

A pesquisa mostrou que o principal beneficiario da transicdo da Previdéncia e
implementagdo do regime de capitalizagdo foi o mercado financeiro internacional.
Houve um aumento estrondoso dos valores movimentados pelo Sistema Financeiro,
mais precisamente pelos fundos de pensdes, que passaram a gerir 0s recursos da
previdéncia.

Contudo, a capitagao dos recursos pelas instituicdes financeiras privadas nao
propiciou aquecimento econdmico ou desenvolvimento social. Isso, porque as
instituicoes financeiras, Administradoras de Fundos de Penséo, pertencem a grupos
econdmicos financeiros internacionais, com sede em paises desenvolvidos ou cuja
entidade é transnacional, e investiram o0s recursos em capital especulativo
(financeirizagdo) em varios locais no mundo. Assim, paises em desenvolvimento,
como o Brasil, que demandam maior investimento social a fim de possibilitar
estabilidade e desenvolvimento econdmico-social, ficaram  socialmente
desmantelados, onerados com prestagbes assistencialistas que ensejaram mais
divida estatal, e perda da circulacdo de capital interna, inclusive com distribuicao de
renda, considerando a perda estatal da gestdo dos recursos sociais e fato desses
recursos terem extravasado as fronteiras nacionais. Nesse contexto, o Estado se
encontrava atuando de forma assistencialista e ndao como promotor de direitos
fundamentais e do desenvolvimento social.

Outra constatacdo ja alertada por economistas foi o fato de que os
investimentos dos recursos dos trabalhadores em capital especulativo, pelas
entidades gerenciadoras dos fundos de pens&o, estariam a mercé do mercado
financeiro, muito volatil. De tal modo, quando ocorreram crises econémicas, 0s
recursos que serviriam para futura protecdo do trabalhador tiveram perdas
estrondosas, como no Chile cuja perda foi de cerca de 60% do acumulado entre 1982
e 2008. A Argentina teve perda de 44% dos fundos de penséo e o Peru teve perda de
50% da totalidade dos seus fundos, situagdes que demandaram intervencao estatal

para custear aposentadorias e beneficios que deveriam ser custeados pelo sistema
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privado?’®. Novamente, como no caso chileno, essa situacdo acarretou mais déficit
fiscal e mais divida publica.

Atualmente, o Chile, que ja vinha adotando mudangas no Sistema de
Previdéncia por capitalizagao para reduzir as consequéncias sociais e econémicas,
reinserindo a atuagao publica estatal na protecao social, vivencia a ocorréncia de
manifestagdes sociais que duram a trés semanas, cuja origem decorre da situagao de
desigualdade e dificuldade econémica sofrida pela populagéo chilena.?’® Noticia-se a
precariedade dos beneficios previdenciarios, privados, que estdo entre 45% e 34% da
média de salarios dos filiados?'?, que optaram por reivindicar e lutar por um Sistema
de Pensbes corresponsavel e solidario, e que atenda a demanda social de protecao
contra riscos, vulnerabilidade e incapacidades econdmicas.?!!

Essa conjuntura € adversa do Direito Humano ao Desenvolvimento,
reconhecido pela Organizagcao das Nag¢des Unidas em 1986, ao assumir esse direito
como um processo econdmico e social de realizagdo dos direitos humanos
fundamentais, visando o bem estar da sociedade e do individuo, cuja participagao
deve ser ativa, e cuja distribuicdo dos resultados e beneficios desse processo de
desenvolvimento deve ser distribuido a toda sociedade de forma justa. E afirma: a
pessoa humana é o sujeito central do desenvolvimento.

A referida declaracao ressalta o direito a autodeterminacao dos povos e a sua
soberania na utilizacdo de suas riquezas, afirmando que a eliminagao de violacoes
macicas dessa conjuntura através de neocolonialismo e dominagdo estrangeira sao
contributivas para garantir o almejado desenvolvimento. E reconhece que os Estados

tém a responsabilidade primaria pela criacdo das condi¢cdes nacionais e internacionais
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favoraveis a realizacdo do direito ao desenvolvimento, com dever de implementacao
de medidas e politicas que garantam o exercicio dos direitos fundamentais dos seus
cidad&os.

Deste modo, ao se constatar o movimento antagdnico ocasionado pelo Sistema
de Previdéncia Privado, sistema esse primitivo para atuar na atual conjuntura global,
no desenvolvimento social e econdmico dos paises que o implementaram, verificou-
se nao sO a violacdo do direito humano ao desenvolvimento, mas também o
afastamento do Estado de seu dever, com consequente violacdo a vedacido ao
retrocesso ante a desconstituicdo do direito humano fundamental a Previdéncia
Social, previsto nos artigos 22, 23 e 25 da Declaragdo Universal dos Direitos
Humanos, embora ja se previsse a ideia na Declarag&do dos Direitos do Homem e do
Cidadao de 1789 em seus artigos 12 e 13, e no artigo 6° da Constituicdo Federal
brasileira.

Nesse panorama, constata-se a necessidade de o Estado retomar as rédeas
da protecéao social, devolvendo a Previdéncia seu carater Social, publico, reduzindo
significativamente ou substituindo o Sistema Privado e reintroduzindo o Sistema
Publico de Previdéncia Social. Deste modo, o Estado reassume seu papel de promotor
da protecéao social e garantidor do desenvolvimento econémico, retomando o Sistema
Previdenciario como importante instrumento econémico e social na redistribuicao e
circulagao de renda nacional, garantindo inclusdo e desenvolvimento.

Observou-se, entdo, a ocorréncia de um retrocesso da Seguridade Social
(sistema de protecao social) na utilizacdo do Sistema Previdenciario Privado como
instrumento econémico de proteg¢ao social, pois o sistema de Otton Bismark, de fase
experimental, ndo cumpre essa finalidade que exige a continuidade evolutiva da
Previdéncia Social que, apos sua consolidagdo, ingressa em uma fase de maturagao
e constante evolucao.

Essa retomada estatal da Previdéncia Social, nos paises que fizeram a “re-
reforma” com a reimplementagcéo da Previdéncia Social, fortaleceu a solidariedade e
corresponsabilidade sociais, premissas fundamentais de uma Seguridade Social,
convocando a todos os atores econdmicos na protecao dos riscos e desequilibrios
que emergem da vida em sociedade. Ao recuperar o carater distributivo, a Previdéncia
Social volta a atuar a como importante instrumento de redistribuicdo de renda estatal,
transferindo renda dos se se encontram ativos economicamente para os que se

encontram inativos, dos empregadores para os empregados e dos que possuem maior
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renda para os que auferem menor renda, circulando os recursos de protecao dos
trabalhadores em ambito nacional?'?.

A retomada da gestao dos recursos previdenciarios pelo Estado também aliviou
déficit e divida publica. Em alguns casos foram criadas, inclusive, aposentadorias
solidarias, de carater nao contributivo, chamado de piso de protegao social garantida
pelo orgcamento geral do Estado. A Previdéncia Social retoma seu carater geral,
embora com caracteristicas peculiares em alguns casos, como a criagdo de um pilar
complementar para profissbes de alto risco. Mas isso se deve ao pluralismo de
realidades sociais existente e que deve ser levado em consideragdo a normatizar os
sistemas de protecdo que devem se enquadrar aos contextos regionais para que
consigam cumprir com sua finalidade.?'3

Mas o Sistema Previdenciario Privado ndo perdeu sua utilidade, e foi adotado
em alguns casos em carater complementar e voluntario como instrumento possivel de
majorar os rendimentos de aposentadoria.?' N3o obstante, a incerteza e
vulnerabilidade desse sistema n&o possibilitou sua utilizagdo como instrumento de

protecao.

6.4 Emenda Constitucional 103/2019: Da proposta a aprovagao da reforma

previdenciaria brasileira

Mesmo diante de todas as consequéncias e aprendizagens com as reformas
previdenciarias anteriores que ja foram verificadas em outros paises, o mesmo
discurso se fez presente no Brasil a fim de reformar, novamente, o Sistema de
Previdéncia Social brasileiro.

A recente intengdo governamental de alteracdo do Sistema Previdenciario
constitucional brasileiro teve inicio com a apresentagao da PEC 287 no ano de 2016.
Porém, o interesse na alteracdo do sistema de protegdo social brasileiro vem

212 ORGANIZACAO INTERNACIONAL DO TRABALHO (OIT). La reversion de la privatizacion de
las pensiones: Reconstruyendo los sistemas publicos de pensiones en los paises de Europa
Oriental y América Latina (2000-2018). Departamento de Proteccion Social, 2019.

213 ORGANIZACAO INTERNACIONAL DO TRABALHO (OIT). La reversion de la privatizacion de
las pensiones: Reconstruyendo los sistemas publicos de pensiones en los paises de Europa
Oriental y América Latina (2000-2018). Departamento de Proteccién Social, 2019.

214 ORGANIZACAO INTERNACIONAL DO TRABALHO (OIT). Reverséo da Privatizagio de
Previdéncia: Questdes chaves. Protecdo Social para Todos - Resumo da Matéria - Dezembro de
2018. Disponivel em: https://www.abrasco.org.br/site/wp-content/uploads/2019/03/estudo_OIT.pdf.
Acesso em 31 de margo de 2019.
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ocorrendo desde sua institucionalizagao constitucional, com a promulgagao da Carta.
Por conseguinte, varias mudancas restritivas ja vinham atingindo o sistema desde sua
origem, sob forte influéncia internacional que defende um Estado minimo e a redugéo
dos custos sociais.

Na proposta de alteracdo da Previdéncia Social apresentada pela PEC
287/2016, constatou-se presente uma postura extremamente liberal, que nado os
fundamentos essenciais do Sistema de Previdéncia Social constitucional brasileiro,
coerentes com as finalidades de um sistema de Seguridade Social, pois adotava como
fundamento a desoneracao estatal das prestagdes previdenciarias e a abertura do
mercado nessa funcgao.

Salienta-se que os fundamentos da proposta da reforma, embora semelhantes
nas medidas implementadas, divergem quanto ao discurso apresentado no tocante a
abertura do mercado com injegcao de investimentos estrangeiros que aqueceriam a
economia brasileira. Todavia, conforme nos demonstrou Dominique Plihon, a
implementagdo da Reforma Previdenciaria na Franga vinha acompanhada de um
discurso de protecdo do mercado interno, protegendo-o de investidores estrangeiros.

Mas em comum com o0 movimento orientado por organismos econdmicos
internacionais como o Banco Mundial e o FMI, a proposta no Brasil teve como objetivo
a alteragcdao do Sistema de Previdéncia Social constitucional para o Sistema de
Previdéncia Privado, cujo regime de financiamento se daria através da capitalizagao,
com a contribuicdo e protegcdo ocorrendo de forma individual, e com o0s recursos
destinados aos fundos de pensdes que sao parte de um mercado financeiro. Estaria
o Brasil, entdo, perdendo o carater solidario e corresponsavel da Previdéncia Social,
e a funcdo de redistribuicdo de renda e circulacdo de renda que contribui para a
reducdo da pobreza, das desigualdades e da marginalizagéo, todos esses objetivos
fundamentais do Estado Democratico de Direito brasileiro.

O Sistema Privado de Previdéncia é pacificamente aceito nos ordenamentos
juridicos quando utilizado de forma complementar, com a finalidade de majorar o
provento quando da aposentadoria?'®, mas amplamente criticado quando utilizado
como sistema principal de prote¢ao social por ndo conseguir cumprir essa finalidade,

conforme realidades demonstradas acima.

215 ALMEIDA, Milton Vasques Thibau. Fundamentos Constitucionais da Previdéncia Social. Belo
Horizonte: Férum, 2011.
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Observou-se na experiéncia chilena e dos paises que acompanharam a
reforma previdenciaria que o abandono do papel estatal na protecdo social e das
premissas que justificam o sistema acarretou a sua insustentabilidade, ante a sua
insuficiéncia no cumprimento da finalidade de protecéo e desenvolvimento econémico
e social.

Outra alteragao proposta foi a majoracao da idade minima para obtengao de
aposentadoria, inclusive do beneficio da prestacdo continuada — BPC, e que seria
majorada automaticamente de acordo com os dados estatisticos oficiais de aumento
na longevidade. Os motivos da politica sdao os mesmos que justificam a
implementagdo de um regime de financiamento de capitalizagdo e as reformas dos
ocorridas nos outros paises: o aumento da longevidade da populagdo brasileira, o
aumento do numero de idosos e a baixa taxa de fecundidade, criando uma majoragéo
insustentavel nos custos da Previdéncia Social frente a progressiva redugao de
arrecadacao em razao da baixa natalidade. Entretanto, como trabalhado no capitulo
anterior, o financiamento da Previdéncia Social € plural, com fulcro na solidariedade e

corresponsabilidade social. Zubiri enfrenta esse argumento com sabedoria:

Las pensiones capitalizadas, especialmente si se generalizan en los paises
avanzados, no son inmunes al envejecimiento de la poblaciéon porque las
ventas generalizadas de activos pueden dar lugar a caidas sustanciales de
los valores que, tras la caida, pueden ser insuficientes para financiar las
pensiones previstas.

El sistema de reparto puro (que se financia sélo con cotizaciones) esta sujeto
a riesgos colectivos porque cuando hay paro se reducen los recursos para
pagar pensiones (las cotizaciones) y con un sistema estricto de reparto se
deberian reducir las pensiones. Si, por el contrario, se admite que (temporal
o permanentemente) parte de las pensiones se financien con otros ingresos,
el sistema de reparto puede cubrir los riesgos colectivos. Si, por ejemplo, las
cotizaciones son insuficientes para financiar las pensiones por una recesion
econdmica el gobierno puede utilizar otros recursos (impuestos o deuda, por
ejemplo) para mantener las prestaciones. Puede incluso cubrir el riesgo de
envejecimiento de la poblaciéon (que en el futuro el coste de las pensiones
aumente en relacién a los ingresos por cotizaciones) repartiendo el coste
adicional de las pensiones entre generaciones y tipos de renta. Ademas, con
el sistema de reparto (puro o no) se eliminan los riesgos individuales de
rentabilidad porque todo el mundo que ha cotizado lo mismo recibe idénticas
prestaciones. Simplemente, no hay riesgos financieros porque todo el mundo

recibe la misma rentabilidad de sus aportaciones.216

216 ZUBIRI, Ignacio. Capitalizacion y reparto: un analisis comparativo. Ekonomiaz: revista vasca de
economia, n. 85, p. 208-233, 1° sem. 2014. Disponivel em:
https://dialnet.unirioja.es/servlet/autor?codigo=91185. Acesso em: 29 set. 2019. p. 214.
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Conforme demonstra Zubiri, o Sistema de Previdéncia Social sob o regime de
distribuicao é o mais apto a superar a adversidades econémicas, inclusive a questao
demografica.

Ainda com relag&o a questdo demografica, propbs-se igualar a idade minima
para aposentadoria urbana e rural, e entre homens e mulheres. As justificativas para
tais propostas também sao econdémicas, sendo alegado, no primeiro caso, a existéncia
de um desequilibrio entre os recursos e os beneficios da aposentadoria especial rural,
e, no segundo caso, afirmando que a protegédo diferenciada da mulher se deu em
razao da baixa protecado dos seus direitos trabalhistas em relagdo aos homens e
porque se dedicavam mais horas ao trabalho doméstico, situagdes que ndo ocorrem
mais. Segundo a exposi¢cao de motivos da proposta, essa realidade ndo mais persiste,
pois os direitos de homens e mulheres sao equitativos, e obteve-se estatisticamente
os dados de que o numero de mulheres que se dedicam exclusivamente a atividades
domeésticas caiu, bem como as horas em que dedicam a essa atividade também
cairam.

Bom, varios aspectos ndao foram observados na referida proposta. Primeiro, que
apesar de haver um aumento da longevidade da populagao brasileira, isso, por si s6,
nao significa que as condig¢des fisicas para o trabalho se estenderam, ou seja, ainda
gue se tenha uma maior longevidade, ignorou-se o fato de que essa expectativa maior
de vida se prolonga na fase idosa, onde as limitagdes fisicas e psicologicas que
deixam o individuo sem condigdes para o trabalho ja se instalaram. Segundo, que o
trabalhador rural tem um labor bragal com constante esforgo fisico diario, tendo maior
desgaste fisico e um envelhecimento precoce, o que justifica a especialidade de sua
aposentadoria em relagao aos trabalhadores urbanos. Terceiro, ndo foram levadas
em consideracdo as condi¢cdes sociais, fisicas e bioldgicas da mulher, como a
maternidade, alteragdes ciclicas e constantes hormonais e o fato de que, em razéo de
uma necessidade social, como sustento e custeio familiar, a mulher foi necessario
trabalhar fora, além do servigo doméstico. Ou seja, provavelmente uma quantidade
menor de mulheres se dedica exclusivamente ao trabalho domeéstico pela
necessidade de ingresso no mercado de trabalho, motivo pelo qual as horas desse
trabalho doméstico foram encurtadas, o que néao significa que esse trabalho diminuiu,

mas sim que esta sendo realizado em menos tempo, exigindo-se, portanto, mais
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esforgo fisico da mulher, fazendo com que sua jornada de trabalho seja maior em
relagéo a jornada do homem — é o que se denomina dupla jornada.?'’

Nenhuma dessas questdes foram enfrentadas ou sequer mencionadas nas
justificativas da reforma, e os argumentos trazidos demonstram ser insuficientes para
a alteracdo normativa do Sistema com garantida de cumprimento da finalidade de
amparo da Previdéncia Social.

Outra alteragdo proposta foi a majoragdo do valor da contribuicdo pelos
segurados. Segundo o discurso oficial, o sistema é deficitario, apresentando, portanto,
maior despesa e receita insuficiente, o que justificaria o reajuste na parcela
contributiva pelos segurados. No mesmo sentido, foi proposta a majoragao do tempo
de contribuicdo, pois a majoracdo da idade minima e a majoragdo da parcela
contributiva ndo seriam suficientes para cobrir as despesas, sendo necessario,
também, aumentar o tempo de contribuicdo do segurado.

Além dessas medidas, a proposta propde a redugcao dos beneficios, inclusive
do Beneficio de Prestagdo Continuada (BPC - LOAS) de cunho assistencial. O salario
familia e o auxilio reclusdo seriam limitados a um salario minimo, e fica determinada
a irreversibilidade das quotas de beneficios dos dependentes, ou seja, o beneficio
estendido a mais de um dependente, quando cessada essa dependéncia, nao
retornaria aos demais que até entdo continuavam a receber o beneficio na
integralidade. A quota do dependente que perdeu essa qualidade sera extinta.

Outras modificagbes propostas foram a majoragéo do periodo de caréncia para
a aposentadoria de 15 para 25 anos, a perda da integralidade, a perda da
possibilidade de cumulacido da aposentadoria e pensao, a extingcido da aposentadoria
especial dos professores (sem levar em consideragéo a precariedade das condigdes
de trabalho desses profissionais que possuem sérios desgastes fisicos e
psicoldgicos), e a unificagado das regras do regimes préprio e regime geral.

Essas modificagbes que, em sintese, restringem a protegdo social com o
objetivo exclusivamente econdmico liberal sao justificadas na intencdo de

aproximagao das normas da Previdéncia Social brasileira as regras internacionais de

217 VERDELIO, Andreia. Mulheres trabalham 7,5 horas a mais que homens devido a dupla jornada.
Agéncia Brasil, 6 mar. 2017. Disponivel em: http://agenciabrasil.ebc.com.br/geral/noticia/2017-
03/mulheres-trabalham-75-horas-mais-que-homens-devido-dupla-jornada. Acesso em: 10 jan.
2020.
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paises da Organizagdo para a Cooperagéo e Desenvolvimento Econémico (OCDE)?'8,
embora se tratarem, em sua maioria, de paises ja desenvolvidos e com menor taxa
de desigualdade, demandando menor atuagéo estatal. Ignora-se o fato de que o Brasil
€ um pais emergente, em desenvolvimento, e que demanda medidas e politicas
estatais que garantam o exercicio de direitos fundamentais e o desenvolvimento
econdmico e social.

Constata-se a influéncia de instituicbes econémicas internacionais nas politicas
publicas dos paises a partir da exigéncia dessas politicas de austeridade para
ingresso nas referidas entidades, com o objetivo de reduzir as despesas esetatais,
independentemente de se tratar de custos com instrumentos que garantem a propria
efetivacdo de direitos fundamentais e o desenvolvimento social. Apesar de a prépria
OCDE reconhecer o éxito no combate a pobreza do Sistema Previdenciario brasileiro,
advertindo apenas quanto as aposentadorias precoce?'9, exigem uma série de
medidas a serem cumpridas para o ingresso do pais como membro da organizacgao,
objetivo declarado pelo Estado brasileiro.?2°

As negociagdes em relagao a PEC 287/2016 ndo avangaram e o anseio politico
e do mercado pela aprovacdo de uma reforma previdenciaria foi destaque nos
principais noticiarios brasileiros.??!

Em janeiro de 2019, o novo governo editou a Medida Provisoria 871 de 2019
com medidas e alteragdes normativas que alegava combater fraudes, irregularidades
e melhorar a eficiéncia administrativa do Sistema Previdenciario. A norma foi
transformada na lei 13.846/2019, que instituiu o Programa Especial para Analise de
Beneficios com Indicios de Irregularidade, o Programa de Reviséo de Beneficios por
Incapacidade, o Bonus de Desempenho Institucional por Analise de Beneficios com
Indicios de Irregularidade do Monitoramento Operacional de Beneficios e o Bonus de

Desempenho Institucional por Pericia Médica em Beneficios por Incapacidade.

218 BRASIL. Ministério da Economia. Atuagao internacional do Brasil na Organizagao para a
Cooperacgao e Desenvolvimento Economico — OCDE. Disponivel em:
http://www.fazenda.gov.br/assuntos/atuacao-internacional/cooperacao-internacional/ocde. Acesso
em: 10 jan. 2020.

219 ORGANIZACAO PARA A COOPERACAO E DESENVOLVIMENTO ECONOMICO (OCDE). Brazil
Policy Brief. https://www.oecd.org/policy-briefs/brasil-melhorando-as-politicas-para-reduzir-a-
desiqgualdade-e-pobreza.pdf Acesso em 15 jan. 2020.

220 RINALDI, Caio. EUA defendera ‘fortemente’ entrada do Brasil na OCDE, diz Pompeo. Valor
Econdmico, 21 jan. 2020. Disponivel em: https://valor.globo.com/brasil/noticia/2020/01/21/eua-
defendera-fortemente-entrada-do-brasil-na-ocde-diz-pompeo.ghtml Acesso em: 21 jan. 2020.

221 MARTINS, Luis Ricardo. Reforma da previdéncia, ja! Revista Exame, 13 nov. 2018. Disponivel
em: https://exame.abril.com.br/blog/opiniac/reforma-da-previdencia-ja/. Acesso em: 27 dez. 2018.
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Entretanto, a lei derivada de medida provisoria alterou significativamente varias
normas substantivas previdenciarias. A politica visa revisar periodicamente beneficios
previdenciarios que apresentem indicio de irregularidade, bem como revisar
periodicamente beneficios por incapacidade, a fim de averiguar a manutencao da
condicdo de incapacidade laboral. Tanto a averiguagao de irregularidades quanto a
revisdo de beneficios por incapacidade foram estimuladas com bénus de
desempenho, ou seja, gratificagdo salarial no exercicio dessas atividades.

Algumas das alteragdes trazidas pela referida lei s&o o aumento de prazos de
caréncia para recuperagao da qualidade de segurado, a exclusdo do recebimento do
auxilio acidente como condigdo de manutencgéo da qualidade de segurado, instituicdo
de prazo prescricional de 180 dias para requisicdo de penséo por morte do menor de
16 anos, sob pena do beneficio ser devido a partir do requerimento, e nao do obito,
se ultrapassado esse prazo, alteracdo de prazos decadenciais, novas regras para o
salario de contribuicdo, previsdo de quebra de sigilo bancario e médico dos
beneficiarios do beneficio de prestagdo continuada, descontos de pagamentos
indevidos, devolugédo de pagamentos pos morte etc.

Diversas mudancas da lei 13.846/2019 sdo questionaveis em razao da
competéncia, como no caso da prescricdo para menor de 16 anos, e necessidade e
constitucionalidade, como no caso da invasao de privacidade do beneficiario do BPC.

Ja em fevereiro de 2019, o Governo Federal apresentou nova proposta de
Emenda Constitucional para a Reforma Previdenciaria através da PEC 6 de 2019. A
proposta insiste também na criacdo de um Sistema Previdenciario cujo regime de
financiamento é o de capitalizagao, caracteristico de um Sistema de Previdéncia
Privado.

A nova proposta apresenta os mesmos fundamentos que justificaram as outras
propostas de mudanga do sistema previdenciario, nacionais e internacionais,
apontando, novamente, as alteracbes demograficas, como o envelhecimento
populacional, maior numero de idosos, maior demanda por saude, menor taxa de
fecundidade, aposentadorias precoces, redugao das contribuicdes da faixa etaria
ativa, deterioragdo da relagéo contribuintes e segurados, o que alega gerar uma
previsdo de aumento das despesas previdenciarias de forma ndo sustentavel.

Além da questdo demografica como pilar justificante da necessidade de
alteracdo normativa, traz-se outras causas do provavel crescimento das despesas,

dentre elas o aumento do salario minimo, o crescimento dos salarios em termos reais
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e 0 aumento das despesas com os servidores publicos, o que vislumbra a limitagao
de outras politicas publicas, porque o gasto previdenciario brasileiro estaria
consumindo quase metade do orgamento estatal.

As alegagdes oficiais afirmam que essa realidade é semelhante nos Estados e
Municipios, pois os regimes préprios também se encontram desequilibrados ante o
fato de os valores pagos com beneficios sao bastante elevados. Assim, a necessidade
da reforma alcanga os regimes préprios de Previdéncia Social, pois ha a necessidade
de adequacéao da Seguridade Social a nova realidade.

O que a exposicdo de motivos nao informa é que, a medida que ha aumento
do salario minimo e dos respectivos salarios, também ha aumento na arrecadacgao, ja
que essa ¢ feita de forma proporcional, pois a contribuicdo compulséria € calculada
através de porcentagem.

Outro ponto que justificaria a reforma seria falta de igualdade do sistema.
Alega-se que, no atual sistema, os ricos aposentam mais cedo e com uma renda mais
alta, e que a auséncia de idade minima geral para aposentadoria favoreceria essa
parcela mais rica da sociedade. No mesmo sentido, a aposentadoria em idade menor
no regime proprio, sem aparente razado, também ocasiona um gasto com
aposentadoria por tempo maior do que o de contribuicdo, enfatizando-se, entao, a
necessidade de se equalizar as normas dos dois regimes.

Em contrapartida, a justificativa reformista para se estabelecer uma idade
minima geral para aposentadoria ndo sustenta a majoracdo dessa idade minima.
Postergar a idade minima para aposentadoria de forma geral com fundamento no
objetivo de uma igualdade formal € o que pode levar a um alto grau de desamparo
social. Algumas atividades laborais realizadas exigem condigdes fisicas que ja n&o
estdo mais presentes em idade inferior ao da idade minima pretendida pelo Governo,
e nao se incluem na hipotese de atividades de risco que fazem jus a uma
aposentadoria especial. E o caso da construgao civil, por exemplo.222

A questdo demografica também é utilizada na PEC 6/2019 para desacreditar o
regime de financiamento por reparticdo, afirmando ser insustentavel o aumento da
populacao idosa beneficiaria e a diminuicido da populagao ativa contribuinte, motivo

pelo qual ha necessidade de alteragdo do Sistema com implementagao do regime de

222 ROCHA, Rosely. Trabalhador da construgao civil sera um dos mais prejudicados com reforma.
CUT, Sao Paulo, mar. 2019. Disponivel em: https://www.cut.org.br/noticias/trabalhador-da-
construcao-civil-sera-um-dos-mais-prejudicados-com-reforma-eaca. Acesso em: 20 jul. 2019.
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capitalizacdo, e consequentemente instalacdo de uma Previdéncia Privada em
detrimento da Previdéncia Social. Esse mesmo argumento foi enfrentado acima,
quando da analise da PEC 287/2016, apontando a suficiéncia da Previdéncia sob
capitalizagcdo e reconhecendo a reparticdo como regime do Sistema com multiplas
fontes de custeio, garantindo maior estabilidade e seguranca ao trabalhador, além das
outras utilidades do sistema como instrumento estatal de grande relevancia na
economia interna.

La conclusién basica sera que la capitalizacion ni puede ni debe ser la base

de un sistema de publico de pensiones. Incluso es dudoso que deba jugar un

papel sustantivo como instrumento complementario. La mejor alternativa es,
simplemente, un sistema de reparto que, en un contexto de envejecimiento,

pague parcialmente las pensiones con impuestos generales. [...]223

O surgimento de novas relagdes de trabalho na sociedade contemporanea
também ensejou a proposta de regulamentacgao da contribuigdo dos trabalhadores em
jornadas parciais, variaveis ou intermitentes, na tentativa de evitar a evasao de
receitas, pois a normatizacao até entédo atual ndo seria efetiva para o recolhimento da
arrecadacao.

Quanto ao objetivo inicial da primeira PEC 287/16 de extingdo das
aposentadorias especiais dos trabalhadores rurais e dos professores, a nova proposta
recua e mantém as especificidades dessas categorias.

A nova PEC também estipula a idade minima para aposentadoria, de 62 anos
para as mulheres e de 65 anos para os homens, recuando no reajuste automatico da
idade da primeira proposta de reforma, embora preveja o reajuste quando houve
aumento da expectativa de vida da populagdo. Para os professores de educagao
infantil, ensino médio e fundamental a idade minima continua reduzida em 5 anos.

Quanto ao prazo de caréncia para auferir aposentadoria, a proposta também
recua e o prazo fica estabelecido em 20 anos de contribuicdo. No entanto, a
aposentadoria perde a integralidade, tendo como parametro a média de 100% dos
salarios de contribuicdo. Com essa base de calculo, a aposentadoria sera calculada
em 60% desse valor, acrescida de 2% para cada ano de contribuicdo que excede o
periodo de caréncia, de 20 anos. Ou seja, para aferigdo integral da aposentadoria,

sera necessario contribuir por 40 anos. No entanto, em caso de acidente de trabalho,

223 ZUBIRI, Ignacio. Capitalizacion y reparto: un analisis comparativo. Ekonomiaz: revista vasca de
economia, n. 85, p. 208-233, 1° sem. 2014. Disponivel em:
https://dialnet.unirioja.es/servlet/autor?codigo=91185. Acesso em: 29 set. 2019. p. 210 e 232.
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ou doenca em razao do trabalho que cause incapacitacdo para o trabalho e a
reabilitacdo, a aposentadoria sera integral.

Na nova proposta, manteve-se a possibilidade de cumulagcédo da aposentadoria
com a pensao por morte, diferente da proposta anterior que vedava a cumulacgao.
Entretanto, a penséo por morte tera novo célculo. O beneficio sera calculado em 50%
do que recebia o segurado, acrescido de 10% por dependente, sem possibilidade de
reversdo das cotas quando cessada a dependéncia. Houve vedagao quanto ao
acumulo de mais de uma pensdo ou aposentadoria no mesmo regime e ha
possibilidade de o beneficio ser inferior ao salario minimo em razdo do calculo por
cotas.

A proposta também limita alguns beneficios a um salario minimo, como na
proposta anterior, e que poderao ser inferiores a esse valor, pois calculados por cota,
como € o caso do auxilio reclusao e do salario familia.

As regras de transigdo suavizam essas medidas com relagdo a idade e ao
tempo de contribuigdo, incluindo as somas de ponto ja existentes em alternativa ao
fator previdenciario.

Quanto aos servidores, houve, de fato, uma aproximagdo ampla com a
normatizagao do regime geral. Além da exigéncia da mesma idade minima para
aposentadoria, o tempo de contribuicdo minimo para a aposentadoria voluntaria é de
25 anos, maior do que o regime geral. A contribuicdo também foi majorada e é prevista
a possibilidade de contribuicdo extraordinaria para os regimes deficitarios. Nesses,
também havera a opcao de que aposentados e pensionistas contribuem sobre o valor
excedente ao salario minimo.

Também foi estipulado o prazo de dois anos a partir da promulgacéo da
emenda para, obrigatoriamente, ser instituida previdéncia complementar nos regimes
proprios dos servidores de estados e municipios.

No tocante a aposentadoria dos titulares de mandato eletivo, segundo a
proposta, os atuais titulares poderdo optar expressamente por permanecem nos
regimes especificamente instituidos, cumprindo tempo de contribuigdo adicional para
aquisicado de aposentadoria, correspondente a trinta por cento do tempo de
contribuicdo que faltaria para aquisicdo do direito a aposentadoria na data de
promulgagao da Emenda a Constituicdo e somente poderéo se aposentar a partir dos
sessenta e dois anos de idade, se mulher, e sessenta e cinco anos de idade, se

homem, vedando-se a adesao de novos segurados e a instituicdo de novos regimes,
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sendo admitida, entretanto, a “reinscricado” do “ex-segurado” do regime de previdéncia
ja existente e que vier a ser titular de novo mandato, bem como a concessao de
aposentadoria, quando cumpridos os requisitos exigidos na legislagdo em vigor na
data de promulgacédo da Emenda. Se ndo optaram por permanecer, serao transferidos
ao Regime Geral. Os novos titulares caem automaticamente no regime geral.

Mas algo positivo foi aprovado e que beneficia a protecdo social dos
trabalhadores: a proibicdo de Desvinculagao de Receitas da Unido que retirava verbas
da Seguridade Social. Doravante, essas desvinculagdes ndo poderao atingir as
receitas destinadas ao custeio da Seguridade Social. Parte dessa receita era
desvinculada e utilizada pela Unido para outras finalidades que nao o custeio da
saude, da assisténcia e Previdéncia sociais.

A PEC 6 de 2019 da Reforma Previdenciaria se apresentou menos agressiva
do que a primeira, ja que reconsiderou especificidades de certos trabalhadores que,
se amparados apenas pela regra geral, ndo teriam uma protecao efetiva, como os
professores. Entretanto, permitiu beneficios abaixo do salario minimo, como salario
familia, auxilio recluséo e pensao por morte.

A utilizacdo da mesma ideologia argumentativa de necessidade de menor gasto
e atuacido de protecdo residual por parte do Estado, em sintonia com um
abstencionismo estatal, permanece.

A PEC 6/2019 foi aprovada e deu origem a Emenda Constitucional 103 de
2019, que foi promulgada em 12 de novembro de 2019. No entanto, duas questdes
nao foram aprovadas, ainda: o alcance da emenda aos Estados e Municipios e a
criacdo do Sistema de Previdéncia Privado sob o regime de financiamento de
capitalizagdo. O alcance da Reforma Previdenciaria aos Estados e Municipios teve a
discusséo transferida para a PEC 133 de 2019 (PEC paralela), que ja sofreu proposta
de 168 emendas no Senado. Ja a criagdo de um Sistema de Previdéncia Privado de
carater geral aparentemente sofreu derrota governamental por haver resisténcia dos
parlamentares brasileiros na adocdo dessa politica no Brasil, que levaram em
consideragao a atual crise social e econémica chilena e o estudo da Organizagéo
Internacional do Trabalho demonstrando a insuficiéncia e consequéncias desse

sistema.??

224 ORGANIZACAO INTERNACIONAL DO TRABALHO (OIT). La reversion de la privatizacion de
las pensiones: Reconstruyendo los sistemas publicos de pensiones en los paises de Europa
Oriental y América Latina (2000-2018). Departamento de Proteccion Social, 2019.
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A atual PEC 133/2019 prevé alguns ajustes na Reforma até entdo aprovada
com a promulgagado da EC 103/2019, além da aplicabilidade dos novos termos aos
Estados e Municipios. A referida PEC afasta a possibilidade de beneficios serem
concedidos aquém do salario minimo vigente, garantindo-se o valor minimo na penséo
por morte. A nova proposta também prevé o aumento da cota dos beneficios quando
se tratar de dependente menor de 18 anos, como por exemplo a vidva com dois filhos
menores. Além dessas duas medidas protetivas, a proposta garante, também, o
beneficio mensal a crianga em situagdo de pobreza.

A Proposta de Emenda Constitucional também reabre o prazo para adog¢ao da
Previdéncia Complementar pelos Estados e Municipios. A referida PEC ja foi
aprovada pelo Senado Federal e foi encaminhada a Camara dos Deputados.

Nota-se que os ajustes reformistas na Previdéncia Social brasileira sdo de
cunho eminentemente econémico, para redugédo dos gastos estatais, que se justifica
em razao do alegado déficit previdenciario, questionavel, e necessidade de espago no
orcamento para pagamento da divida publica brasileira.

Sem embargo, esse discurso da necessidade de uma Reforma Previdenciaria
em razao do déficit estatal e redugédo dos custos sociais, bem como garantia de uma
equidade social, se mostra contraditéria, primeiro porque o discurso é antigo e
defendido por instituicdes econdmicas internacionais que defendem politicas de
austeridade e uma minima atuagéo estatal, e segundo porque em 16 de dezembro de
2019 foi aprovada a Reforma da Previdéncia Social dos Militares, com a promulgagéo
da lei 13.954, de 16 de dezembro de 2019 e ja regulamentada, em seu artigo 18, pelo
decreto 10.210, de 23 de janeiro de 2020, que ensejou majoracao dos gastos estatais.

A Reforma da Previdéncia dos militares veio acompanhada de normas que
reestruturam a carreira dos militares e criam adicional de compensagao de
disponibilidade do militar, que chega a 41% da remuneracao. Além do mais, determina
reajustes no adicional de habitacdo até o ano de 2023. A recente lei também trata de
gratificagdes de representacdo, auxilio-transporte e ajudas de custo.

No tocante a Previdéncia, o tempo de servigco para a aposentadoria passou de
30 para 35 anos, mas nao ha previsao de idade minima. Passarao a contribuir para a
previdéncia dos militares os pensionistas que até entdo ndao o faziam e havera
contribuicdo extraordinaria das filhas pensionistas n&o invalidas. Foi mantida a
integralidade dos proventos, inclusive com adicionais, bem como a paridade, sem teto

remuneratorio.
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Nota-se que o objetivo de equidade e garantia de isonomia, bem como redugao
dos gastos estatais ndo soa coerente com a reforma militar implementada.

Até o momento de elaboracdo desse trabalho, esse foi o caminho politico e
normativo da mais recente Reforma Previdenciaria apresentada. Nao obstante a
sociedade brasileira ter escapado da balburdia econémica e social que seriam
ocasionados caso se implementasse o Sistema Privado de Previdéncia, e a tentativa
de fazé-lo ter perdido forga, a ideia ronda o cenario politico e econémico brasileiro.
Por outro lado, o enxugamento da protegcao social pela Previdéncia foi significativo,
com uma tendéncia a nivelar por baixo o valor dos beneficios fornecidos pelo Estado

ao trabalhador.
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7 CONSIDERAGOES SOBRE OS CAMINHOS E DESCAMINHOS DAS POLITICAS
PUBLICAS PREVIDENCIARIAS BRASILEIRAS

O Sistema de Previdéncia Social aparenta ser um desafio social permanente,
mas principalmente em um Estado Democratico de Direito, em razdo da sua
responsabilidade no desenvolvimento dos Direitos Fundamentais, e onde o Estado
brasileiro tem por obrigagdo fundamental a reducdo das desigualdades sociais e
erradicagao a pobreza, promogao de justica social em uma sociedade solidaria.

Sem embargo, o Sistema de Previdéncia Social demonstra ser a forma mais
evoluida de um Sistema de Previdéncia e apta a cumprir os ditames do Estado
Democratico de Direito, ndo apenas por garantir maior estabilidade nas medidas
assecuratérias, mas por ter se demonstrado um grande e relevante instrumento
econdmico de garantia de Direitos Fundamentais e de promog¢ao do Desenvolvimento
social, com o fortalecimento de uma economia interna.

O afastamento do Estado na governanga da protec¢ao social e econdmica nas
experiéncias analisadas dos paises que reformaram o Sistema de Previdéncia e
implementaram um Sistema Privado em detrimento da Previdéncia Social, possibilitou
o0 agravamento de condi¢cdes aptas a desigualdade e de n&o acesso a direitos
fundamentais, sociais e individuais, levando a condigbes de indignidade.

A Previdéncia Social demonstrou ser relevante e essencial instrumento estatal,
possuindo a finalidade de promogé&o de justiga social e redistribuicdo de renda nos
momentos de vulnerabilidade social e econémica.

Nas experiéncias analisadas de adocao de uma Previdéncia Privada para
desoneracado do Estado e da sociedade de um encargo econdmico de protegéo,
transferindo-o ao individuo unicamente ocasionou a fragmentagcéo dessa protecgao,
com perda das suas fungdes econbmicas e sociais, € a transformou em produto
financeiro, cuja finalidade destoa da protecdo econdOmica e social em caso de
vulnerabilidades. Ao ser trasladada da sociedade para o mercado, a Previdéncia
passou a ter como objetivo real a fomentacdo e disponibilizagcdo de recursos
financeiros a um sistema financeiro internacional, o que fortalece seu poder
econdmico e de influéncia social, pois passou a deter o controle financeiro dos
recursos sociais dos trabalhadores, utilizando-os como instrumento para outras
finalidades econbmicas. Portanto, suas deficiéncias de protegdo do trabalhador

ocasionaram a sua insustentabilidade. Distintamente atua a Previdéncia Social, cuja
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finalidade se mantem na protecdo econOmica e social dos vulneraveis e inativos
economicamente.

No Brasil, embora ndo tenha havido o deslocamento dos recursos da
Previdéncia Social do Estado para o mercado financeiro, as medidas propostas e
implementadas sao iminentemente austeras, sem fundamentagao constitucional, e,
embora argumentando sua necessidade para a manutengdo do sistema, nao
propuseram medidas positivas para a melhorar o instrumento, mas apenas limitaram
e dificultaram o acesso dos cidadaos aos beneficios. A Unica exceg¢ao foi a proibicao
da desvinculagdo dos recursos da Seguridade (ndo apenas da Previdéncia Social)
para outra finalidade, a DRU, pois realmente tal medida ndo mais se sustentaria, o
que ja vinha sendo denunciado por economistas e auditores fiscais no Brasil.?%®

N&o obstante, o anseio de reforma do Sistema Previdenciario, embora
decorrente da avidez do mercado financeiro que cresceu e almejou novos caminhos
a nivel mundial, fez constatar a necessidade de constantes reformas nos Sistemas de
protecdo social, especificamente na Previdéncia Social, ante o surgimento de novos
riscos, novas caracteristicas populacionais, novas relagdes juridicas laborais, novas
questdes demograficas e da necessidade de correcdo de falhas do Sistema para
garantia e manutengao do Sistema e seu equilibrio econémico.

Sem embargo, compreendeu-se que 0s riscos sociais devem ser amparados
pela sociedade em carater interdependente, ja que surgem desse funcionamento
social dialégico e de interdependéncia, nomeado por Durkheim como solidariedade
social, embora também possa ser apontado como uma corresponsabilidade
obrigacional social. A fragmentagao da protegcéo social a nivel individual nos paises
que implementaram o Sistema de Previdéncia Privado se mostrou insuficiente, ao
propiciar o crescimento de desigualdades e situagdes de precariedade. Desmantelar
o sistema de protecdo social, com a escusa de uma Previdéncia Social,
implementando um mecanismo individual de protecdo, ocasionou desequilibrio do
desenvolvimento funcional econdmico e social nesses paises, que vém adotando re-
reformas, restabelecendo um Sistema de Previdéncia Social sem o qual as

sociedades perderam caracteristicas fundamentais de justica.

225 ASSOCIACAO NACIONAL DOS AUDITORES FISCAIS DA RECEITA FEDERAL DO BRASIL
(ANFIP). Previdéncia: reformar para excluir? Contribuigdo técnica ao debate sobre a reforma da
previdéncia social brasileira. Brasilia: DIEESE/ ANFIP, 2017. p. 43-44.
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Conclui-se, entdo, pela necessidade de atuagao do Estado na protecdo da
sociedade, destacando sua imprescindibilidade na gestdo de um Sistema de
Previdéncia Social, integrando todo o corpo social na corresponsabilidade de garantir
condigbes de dignidade a todos os cidaddos e de promover seu proprio
desenvolvimento, mais do que meramente amparar o individuo que fique em
condigdes de hipossuficiéncia econdmica, mas garantindo a efetividade desse amparo
de forma que ocasione impacto econdbmico positivo na garantia de Direitos
Fundamentais, na reducdo de desigualdades e situagbes de pobreza, concretizando
a justiga social.

Nao obstante, a atuagcao estatal deve se pautar e se orientar pelos principios,
fundamentos e objetivos fundamentais a que se destina, com a assung¢éo do papel de
protecdo e desenvolvimento da sua sociedade, e ndo como agente favorecedor ou
fortalecedor de um sistema financeiro global, cujo intuito € o seu préprio crescimento
econdmico, sem garantia de valores ou condi¢gbes substanciais.

Entretanto, tem-se verificado essa postura do Estado, considerando a
flexibilizagdo de sua soberania perante as exigéncias de politicas favorecedoras de
um mercado financeiro em detrimento da garantia e promogéo de direitos, como
condicdo para uma suposta cooperacao internacional em investimento financeiro que
hipoteticamente serviria para promogao do desenvolvimento global.

[...] a tese da complementariedade entre Estado e mercado ganhou contornos
mais nitidos. O Estado foi definido como um “parceiro, catalisador e
facilitador” do crescimento econémico, a ser conduzido pelo setor privado.
Prescreveu-se uma reforma que ajustasse as fungdes do Estado a sua
capacidade, o que implicava definir o seu rol legitimo de agbes: garantir a
estabilidade macroeconémica, eliminar qualquer forma de nacionalismo

econdmico (controle de pregos, subsidios, protecionismo, etc.), estabelecer
marcos regulatérios adequados a livre concorréncia [...].2%%

Esse fendbmeno, no entanto, é identificado predominantemente nos paises em
desenvolvimento, como na América Latina, e que ndo atingiram o patamar onde se
enquadram os paises desenvolvidos que, por coincidéncia (ou n&o), tém forte
participagao diretiva nos érgéos internacionais de cooperagéo econdémica.

226 PEREIRA, Joao Marcio Mendes. Banco Mundial, reforma dos Estados e ajuste das politicas
sociais na América Latina. Departamento de Histéria e Relagcdes Internacionais, Instituto de
Ciéncias Humanas e Sociais, Universidade Federal Rural do Rio de Janeiro. Rio de Janeiro, 2018.
Disponivel em: http://www.scielo.br/pdf/csc/v23n7/1413-8123-csc-23-07-2187.pdf Acesso em: 17
jan. 2020.




119

Outra observacado nesse cenario e que merece destaque é o fato de que,
embora o abstencionismo estatal seja vislumbrado como solugdo para as crises,
enxerga-se a utilizacdo do Estado por organismos internacionais como instrumento
para fortalecer a regulagado em favor do capital e em favor de paises ja desenvolvidos.
O minimalismo observado, entdo, € identificado apenas quanto a questdes sociais e
promogao efetiva de desenvolvimento, constatando-se uma macro regulagao em favor
de um mercado financeiro internacional e de paises desenvolvidos que tém vantagem
nesse mercado.??’

Assim, em paises como o Brasil que nao atingiram o mesmo nivel de protegcao
e desenvolvimento social que os paises considerado desenvolvidos, cujas orientagdes
de “apoio” para o desenvolvimento ocorrem com a defesa da implementagdo de um
forte liberalismo econdmico e social e abstengéo estatal de fungdes como a garantia
de uma Previdéncia Social, transcorrem-se problemas estruturais, visto que a redugcao
do investimento estatal em politicas sociais de protecao e desenvolvimento ocasiona
o desmantelamento desses investimentos, levando ao n&o atingimento do pretendido
Bem-Estar Social de um Estado desenvolvido.

A Previdéncia Social implementada pela Constituicdo de 1988 no Estado
brasileiro, como parte de uma Seguridade Social, veio garantir a funcionalidade do
sistema na obtencdo do desenvolvimento de um Estado de Bem-Estar Social.
Contudo, para a garantia de uma evolugdo social continua, s&o necessarias
constantes adequacdes as novas realidades que se apresentam, em um incessante
processo de maturacdo da Previdéncia Social, importante instrumento de
desenvolvimento, a fim de evitar a sua insuficiéncia ante o surgimento de novas
realidades e riscos.

Entretanto, em meio ao surgimento de amplas e complexas relagbes sociais
globais, viabilizando novos amplos e complexos riscos, mais se constata a
necessidade de uma corresponsabilidade coletiva para uma efetiva protecéo,
devendo-se fortalecer o carater da solidariedade social nesse objetivo, ante a
fragilidade do individuo em concretizar, isoladamente, essa protegcdo. Mas as reformas
brasileiras ocorridas desde a promulgagdo da Magna Carta optaram por reduzir essa
solidariedade e deixar a mercé varias situagdes a serem protegidas e que propiciariam

um desenvolvimento humano real. Enquanto o fortalecimento do Sistema de

227 GRAU, Eros Roberto. A Ordem Econémica na Constituicao de 1988. 19. ed. Sao Paulo:
Malheiros, 2018.
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Previdéncia Social é necessario para se contrapor a um mercado e sistema financeiro
internacionais que se autopromovem desconsiderando consequéncias econémicas e
sociais regionais, em ambito nacional, as politicas realizadas no Brasil vém se

demonstrando um descaminho da atual protecédo e promogao do desenvolvimento.
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8 CONCLUSAO

A reforma previdenciaria aprovada com a promulgagdo da emenda
constitucional 103 de 2019 manteve proximidade com as propostas de emendas
constitucionais inicialmente apresentadas.

A PEC 287 de 2016 foi ignorada pelo governo federal e pelo congresso
nacional, e nova proposta foi apresentada pelo governo brasileiro no desenvolvimento
dessa dissertacao, através da PEC 6 de 2019.

A exposicao de motivos de ambas as normas sao semelhantes e apresentam
a existéncia de um gasto publico alto com a Previdéncia Social, o que estaria
desestabilizando as contas publicas e gerando mais divida publica, ocasionando crise
fiscal e estagnacdo econdbmica. Também permanece a alegacdo de existéncia de
déficit no sistema previdenciario.

As medidas propostas para reformar o Sistema foram restritivas dos beneficios
previdenciarios, para a reducao de custo, além da implementagao de um Sistema de
Previdéncia Privado em detrimento da Previdéncia Social, com transicdo progressiva
entre os regimes. Como justificativa para mudanga do Sistema de Previdéncia, foi
alegado a alteragdo demografica e aumento da longevidade da populagao brasileira,
o que inviabilizaria o atual sistema baseado na solidariedade e interdependéncia entre
as geracoes.

Ao se analisar a evolucgao historica e politica da Previdéncia Social, tanto no
mundo quanto no Brasil, constatou-se que a solidariedade e corresponsabilidade
social foram propulsoras da protecdo social, para garantir manutencdo do
funcionamento e desenvolvimento da sociedade. E que o surgimento do Sistema
Previdenciario como instrumento de protecdo social, em sua fase inicial e
experimental, teve como caracteristicas o que se entende doutrinariamente como
Sistema de Previdéncia Privada.

O Sistema de Previdéncia Social foi elaborado para a evolugdo do Sistema
Previdenciario inicial, ante a insuficiéncia desse sistema no atendimento de condi¢des
minimas reivindicadas pelos trabalhadores apds a segunda guerra mundial. Resgata-
se a solidariedade social e o Estado passa a atuar como gestor do instrumento,
convocando toda sociedade para financiamento e custeio da Previdéncia Social.

Concomitantemente, as contas estatais apos a segunda guerra se encontravam

desequilibradas, motivo pelo qual os paises se reuniram com a finalidade de criar



122

organismos internacionais para recuperacgao e financiamento dos estados, bem como
orientagcao das politicas publicas a fim de evitar novos conflitos. Assim, foram criados
o Banco Mundial e o Fundo Monetario Internacional para o exercicio dessas fungoes.

Posteriormente, a atuag&o desses organismos mudou de foco para defender a
promogao de um desenvolvimento a nivel global, com forte atuagéo nos paises em
desenvolvimento, com orientacdo politica e financiamento para a promocgao do
crescimento econémico.

Por volta da década de 1970, instituicbes financeiras internacionais enxergam
a grande quantidade de recursos para custeio e funcionamento do sistema, e passam
a orientar que o Estado se desonere dessa funcgéo, deixando-a a cargo do setor
privado, com a finalidade de equilibrio de suas contas.

Conforme analise bibliografica e revisédo de literatura, o Chile foi o primeiro pais
a reconhecer o diagndstico desses organismos internacionais e reformar seu Sistema
de Previdéncia, implementando o regime de financiamento de capitalizagdo, cujo
aporte individual do individuo em instituicbes financeiras privadas passou a
responsabiliza-lo por sua prépria protecao social.

Apds o Chile, 30 paises fizeram a mudanca previdenciaria de acordo com o
estudo da Organizacgéao Internacional do Trabalho. Esse mesmo estudo evidenciou as
consequéncias da Previdéncia Privada nos respectivos paises, € apontou que houve
retrocesso no amparo social, tanto quanto ao acesso aos beneficios, pois a poupanga
individual se mostrou insuficiente para a protecéo, em razdo da reducao da fonte de
custeio e do alto custo administrativo, como nas consequéncias sociais e econdmicas
decorrentes da limitagcao dessa protecao que se tornou escassa, pois a insuficiéncia
dos recursos nao propiciaram a prote¢cao e deixaram os individuos sem recursos
econdmicos, 0 que aumentou a pobreza e a desigualdade, sem condi¢gdes minimas
de dignidade, demandando atuagdo estatal e maior gasto publico. Instalaram-se
situagdes de injustica social. De outro lado, o mercado financeiro se fortaleceu em
razao de estar em posse dos recursos da protecdo social do trabalhador, sem ter o
comprometimento com a finalidade do instrumento previdenciario, investidos em
transacdes arriscadas.

Por esses motivos, o mesmo estudo da OIT demonstrou que 60% dos paises
que fizeram a mudancga previdenciaria restabeleceram o Sistema de Previdéncia
Social, que se demonstrou um sistema cuja finalidade € muito maior do que de o

protecao securitaria, mas também um instrumento relevante economicamente ao
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garantir renda minima aos trabalhadores e propiciar redistribuicdo e circulagdo de
renda, fortalecendo a economia do pais, reduzindo desigualdades e situagbes de
pobreza, garantindo dignidade, desenvolvimento e promovendo justiga social.

No Brasil, a semelhanga do discurso da proposta de reforma do Sistema
Previdenciario com reducéo da atuagao estatal e dos gastos sociais, com a proposta
de implementagdo de um Sistema de Previdéncia sob o regime de financiamento de
capitalizagao preocupa quanto as consequéncias dos paises que o fizeram.

Como as experiéncias dos paises que privatizaram os Sistemas
Previdenciarios, a interferéncia dos organismos internacionais na soberania estatal e
nas politicas publicas passam a vir através de condi¢gdes para o fornecimento de
financiamento, financiamento esse inicialmente para promocdo de um crescimento
econdmico, mas que se torna fim em si mesmo ante as condi¢des a serem atendidas
para sua obtencdo e que impedem o desenvolvimento econdmico, mas que
beneficiam o mercado internacional e os paises ja desenvolvidos. Tem-se uma nova
forma de colonialismo, ou neocolonialismo, tanto no aspecto politico, social e
econdmico ante a interferéncia nas politicas publicas internas.

Assim, a hipotese de desmantelamento da Previdéncia Social e favorecimento
de uma Previdéncia Privada ndo encontra amparo na constituicdo federa, pois o
instrumento perde o carater social e a capacidade de promogdo dos objetivos
fundamentais do Estado brasileiro. Ainda que ndo haja a implementagdo de uma
Previdéncia Privada em detrimento de uma Previdéncia Social, a redugao estatal na
protecao social enfraquece o instrumento no amparo econémico e social, perdendo
sua capacidade de redistribuicdo de renda, reducdo da pobreza, fortalecimento da
economia interna ante o aquecimento da circulagdo econdmica interna, e
consequentemente na promogao de justica social.

Conclui-se, entdo, pela imprescindibilidade de uma Previdéncia Social no
Estado Democratico de Direito ante a sua compatibilidade com as caracteristicas do
modelo estatal, e sua ampla funcionalidade no desenvolvimento da efetivagdo dos
direitos fundamentais. A Previdéncia Social se traduz no Sistema Previdenciario

existente mais evolucionado e com maior capacidade progressiva.
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