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PREFACIO

A presente obra visa analisar os principios e a evolugao do
Direito Constitucional Previdenciario Brasileiro.

Da interpretagao constitucional, nela incluida a interpretagao
constitucional previdenciaria no Brasil, chegamos a Emenda
Constitucional n°® 20/98, que alterou profundamente o sistema
previdenciario, como expressao dos novos tempos neo-liberais e
da crise do Estado por que passa, se nao o Mundo ocidental como
um todo, os Estados em desenvolvimento, dentre os quais se
encontra o Estado brasileiro.

Para a compreensio do problema, tragamos um panorama
do desenvolvimento da Previdéncia Social no mundo, e
principalmente no Brasil, dividindo neste caso, a evolugao
historica da Seguridade Social segundo a égide de cada
Constitui¢ao vigente, visando com isso dar um aspecto logico e
didatico, para  posteriormente adentrar nos  principios
constitucionais gerais e especificos da Constitui¢io, mostrando a
constitucionalizacido previdenciaria brasileira a partir da evolugao
iniciada pela Constituicdo de 1824 para encerrar com a Emenda
Constitucional n° 47/2005.

A Previdéncia Social brasileira atravessa um momento de
crise que nao sera superada com a aplicagio de apenas uma
solugdo. Grave e complexa, ela exige, devido a suas causas
diferenciadas, um conjunto de medidas de curto, médio e longo
prazo.

Sem reformas estruturais, posteriormente a Previdéncia
Social sentira os efeitos negativos de oferecer beneficios sem
cobertura.

Palmas, maio de 2008.
O Autor.



INTRODUCAO

A escolha do tema nio foi aleatéria, mas ditada pelo
momento juridico-politico de mutagdo constitucional por que
passa o mundo ocidental, diante da leva neo-liberal, que atinge o
Brasil.

Se o liberalismo politico triunfante da revolug¢ao anglo-
franco-norte-americana se consolidou do inicio do século passado
a primeira Grande Guerra, apos esta, até a queda do Muro de
Berlim e o fim do Império Soviético, em contraposicao a realidade
comunista, desenvolveu-se no mundo ocidental a Democracia
Social do “Welfare State”, que, pela intervencdo do Estado
procurou minimizar os excessos do capitalismo anterior através de
medidas concretas assecuratérias das liberdades liberais, com
énfase na seguridade social.

Essas medidas foram tomadas, em geral, em todos os
campos de atividade social e econdmica, com maior énfase em
alguns Hstados do que em outros, e o Direito Previdenciario,
constitucionalizado ou tratado por normas infra-constitucionais,
assumiu posicio de relevo para a garantia dos cidadaos, quando
lhes faltasse animo, folego, idade e capacidade para o sustento de
suas necessidades basicas, anteriormente nio levados em
consideracio.

No entanto, desaparecida a bipolaridade Estado Comunista &
Estado Ocidental, com a vitéria deste modelo ja avangado na Europa,
nos Estados Unidos e Canad4, a ideologia liberal, transformou-se em
neo-liberalismo que, a pretexto de enxugamento do Estado, de sua
transformagao em Estado Minimo, pretende retomar as regras do
livre mercado para atingir também as relagoes sociais, nelas inseridas
as relagGes trabalhistas e previdenciarias, dentre outras, sem levar em
conta o estagio da vida social e politica dos Estados Ocidentais menos
desenvolvidos.



Da interpretagao constitucional, nela incluida a interpretagao
constitucional previdenciaria no Brasil, chegamos a Emenda
Constitucional n°® 20/98, que altera profundamente o sistema
previdenciario entre nés, como expressao dos novos tempos neo-
liberais e da crise do Estado por que passa, se ndo o Mundo
ocidental como um todo, os Estados em desenvolvimento, dentre
os quais se encontra o Estado brasileiro.

Para a compreensao do problema, tragamos um panorama
do desenvolvimento da Previdéncia Social no mundo, e
principalmente no Brasil, dividindo neste caso, a evolugao
histérica da Seguridade Social segundo a égide de cada
Constitui¢ao vigente na época, visando com isso dar um aspecto
légico e didatico, para posteriormente adentrar nos principios
constitucionais gerais ¢ especificos da Constitui¢io, mostrando a
constitucionalizagdo previdenciaria brasileira a partir da evolucido
iniciada pela Constituicdo de 1824 para encerrar com a Emenda
Constitucional n® 47/2005.

A Previdéncia Social brasileira atravessa um momento de crise
que ndo sera superada com a aplica¢ao de apenas uma solugao. Grave
e complexa, ela exige, devido a suas causas diferenciadas, um conjunto
de medidas de curto, médio e longo prazo.

Sem reformas estruturais, posteriormente a Previdéncia Social
sentira os efeitos negativos de oferecer beneficios sem cobertura.

O longo ciclo exigido em matéria previdenciaria para que as
modificagbes surtam efeito, recomendam, em nome do futuro,
que estas modificagdes comecem ja!



1. A IMPORTANCIA DA INTERPRETACAO PARA A
COMPREENSAO E A PRATICA DOS PRINCIPIOS
CONSTITUCIONAIS PREVIDENCIARIOS

Uma Constituicao é um sistema de normas. Ela institui o
Estado, organiza o exercicio do poder politico, define os direitos
fundamentais das pessoas e traca os fins publicos a serem
alcancados. Como lei fundamental, sujeita-se aos métodos
classicos de interpretacao de qualquer lei. Mas de parte estas regras
tradicionais, avultam no processo de interpretacao constitucional
determinados principios, proprios as peculiaridades do Direito
Constitucional. Desta forma, tal atividade interpretativa ha que se
pautar imprescindivelmente pelos principios constitucionais tidos
como diretores do ordenamento juridico, que, no caso brasileiro,
estio contidos principalmente no Titulo I da Constituicio da
Republica Federativa do Brasil.

Além da relevancia destes principios, dois pontos merecem
referéncia destacada, O primeiro deles diz respeito a efetividade
das normas constitucionais. Na interpretacio do Direito
Constitucional, o grande vetor incorporado em épocas recentes ¢
aquele que aponta para a realizacdo pratica das normas constantes
da Constituicio.

De fato, partindo da premissa de que um dos principais
fatores do fracasso institucional brasileiro tem sido a falta de
concretizagdo das regras e principios constitucionais, a doutrina e
a jurisprudéncia tém dirigido sua aten¢ao para assegurar o seu real
cumprimento. Neste processo de valorizacio da Constituigao, a
énfase recal em procurar-se propiciar a materializagdo, no mundo
dos fatos, dos preceitos constitucionais, fazendo com que eles
passem do plano abstrato da norma juridica para a realidade
concreta da vida. A efetividade significa, portanto, a realizagao do
Diteito, o desenvolvimento verdadeiro de sua funcio social.
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Apesar disso, destoa inteiramente desta tendéncia a
submissao da interpretacdo constitucional aos ditames de
regramento ordinario, mormente quando de saira anterior a
propria Constitui¢ao.

Esses principios constitucionais sao, precisamente, a sintese
dos valores principais da ordem juridica. A Constituicio ¢ um
sistema de normas juridicas. Ela ndo é um simples agrupamento
de regras que se justapéoem ou que se superpoem. A idéia de
sistema funda-se na de harmonia de partes que convivem sem
atritos. Em toda ordem juridica existem valores superiores e
diretrizes fundamentais que “costuram” suas diferentes partes. Os
principios constitucionais consubstanciam as premissas basicas de
uma ordem juridica, irradiando-se por todo o sistema. Eles
indicam o ponto de partida e os caminhos a serem percorridos.’

Assinala-se, ainda, nas palavras de JORGE MIRANDA?
que a idéia de principio nao se contrapoe a de norma, mas tao-
somente a de preceito. As normas juridicas ¢ que poderdo ser
“normas-principios e normas-disposi¢ao”.

Aparentemente em sentido diverso ¢ o comentario de J. J.
GOMES CANOTILHO?, segundo o qual, quer as normas quer 0s
principios tém recepgao positivo - constitucional (ndo ha
principios transcendentes). Esta afirmacdo ¢ atenuada por sua
admissao de que o principio ndo precisa estar consagrado
expressamente em qualquer preceito particular, podendo ser
deduzido do sistema.

Para MICHEL TEMER', a interpretacio de uma norma

IBARROSO, Luis Roberto. O Direito Constitucional e a Efetividade de
suas Normas. 1996, p. 287.

2MIRANDA, Jorge. Manual de Direito Constitucional. Tomo II, 1983, p. 198.
3CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito Constitucional. 1989, p. 119.

*TEMER, Michel. Elementos de Direito Constitucional. 1996, p. 23.
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constitucional levara em conta todo o sistema, tal como positivado,
dando-se énfase, porém, aos principios que foram valorizados pelo
constituinte. Também ndo se pode deixar de verificar qual o sentido
que o constituinte atribui as palavras do texto constitucional,
perquiricio que s6 é possivel pelo exame do todo normativo, apds a
correta apreensao da principiologia que ampara aquelas palavras.

O segundo ponto diz respeito a uma das patologias cronicas
da hermencéutica constitucional no Brasil: a interpretagao
retrospectiva, pela qual se procura interpretar o texto novo de
maneira a que ele nio inove nada, mas, ao revés, fique tao
parecido quanto possivel com o antigo.

O presente estudo visa, sob o foco desses elementos
fundamentais a interpretacio das normas constitucionais, que
sejam articuladas com as consideragoes a seguir desenvolvidas, na
busca do método ou métodos mais adequados a apreensio do
verdadeiro sentido e alcance das normas constitucionais
pertinentes a Previdéncia Social.

1.1. CONCEITO, DISTINCOES E FINALIDADE DA
HERMENEUTICA E INTERPRETAGCAO

A interpretagao da lei, segundo PASQUALE FIORE’, ¢é a
operagao que tem por fim “fixar uma determinada reac¢ao juridica,
mediante a percepcdo clara e exata da norma estabelecida pelo
legislador™.

Assim, como bem assinala MAXIMILIANO®, interpretar “¢
explicar, esclarecer, dar significado de vocabulo, atitude ou gesto;
reproduzir por outras palavras um pensamento exteriorizado;
mostrar o sentido verdadeiro de uma expressao; extrair, da frase,
sentenga ou norma, tudo o que na mesma se contém”.

SFIORE, Fasquale. De la irretroactividad e interpretacion de las leyes. p. 564.
‘MAXIMILIANO, Carlos. Hermenéutica e aplicagdo do direito. p. 9.
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Segundo CARLOS MAXIMILIANO', “interpretagio da
lei” e “hermencéutica juridica” sdo dois conceitos que nio se
confundem. Justificando tal afirmativa, escreve o autor “A
Hermencéutica ¢ a teoria cientifica da arte de interpretar e tem por
objeto o estudo e a sistematizacado dos processos aplicaveis para
determinar o sentido e o alcance das expressoes do Direito”.

No mesmo sentido, LINARES QUINTANA?® escreve:

2

“Hermencutica juridica es la disciplina cientifica
cujo objeto es el estudio y la sistematizacion de los
principios y métodos interpretativos.

De queda en evidencia el error en que incurrem
quienes  pretenden  sustituir  los  términos
interpretacion por hermencéutica, o viceversa, en la
equivocada creencia de que se trata de vocablos
sinbnimos e equivalentes. La interpretaciéon es
aplicaciéon de la hermenéutica; ésta descubre y fija los
principios que rigen a aquella; la hermenéutica es la
teoria cientifica del arte de interpretar”.

Segundo a definicio de PAULO BAPTISTA’, no que diz
respeito a hermenéutica juridica, outro ndo ¢ o entendimento,
sendo vejamos, “Hermencéutica juridica é o sistema de regras para
a ‘interpretacio das leis’ e interpretacio juridica como o
‘verdadeiro sentido da lei™.

Para CUNHA GONCALVES", discorrendo sobre

"MAXIMILIANO, Carlos. Hermenéutica e aplicagdo do direito. p. 1.
SLINARES QUINTANA. Tratado de la ciéncia del derecho constitucional
argentino y comparado. v. 2, p. 425.

"BAPTISTA, Francisco de Paula. Compéndio de Hermenéutica Juridica. p.
3e4

WCUNHA GONCGALVES, Luiz. Principios de direito civil luso-brasileiro.
1951, v. I, cap. 11, p. 33.
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interpretagao e sobre hermenéutica, tece o seguinte comentario,
“Interpretagao, na acepg¢ao técnica e estrita, ¢ o confronto do
texto frio da lei com os fatos e litigios a que tem de ser aplicada, e
para este fim, a investiga¢ao do exato sentido do mesmo texto”.

Entretanto, nao podemos esquecer, conforme as palavras de
IARA MENEZES LIMA' dissertando sobre Métodos de
Interpretacdo em Direito Constitucional que:

“etimologicamente, hermenéutica é o mesmo
que interpretagao, pois o vocabulo vem do grego -

hermeneuein - que significa interpretagio. O
entendimento atual tem demonstrado que a
hermenéutica ~ ficou  reservado o aspecto

sistematizador da teoria da interpretacao”.

Vale destacar também as palavras de DILVANIR JOSE DA
COSTA" no tocante a questio em tela:

“No sentido amplo, interpretacio é sindbnimo
de hermencutica. Mas técnica e juridicamente se
distinguem. Enquanto a interpretacdo é o proprio ato
de extrair o sentido exato da lei, de traduzir a vontade
social, 2 hermenéutica é a ciéncia, a teoria e a doutrina
da interpretacio. E o conjunto de regras e principios,
o estudo da técnica, dos métodos, das doutrinas e das
escolas de interpretacao”.

A interpretagao se volta para objetos praticos, estando mais
afeta a técnica, enquanto a hermenéutica é eminentemente tedrica.

A interpretagao, portanto, conforme escreve R. LIMONGI

HNLIMA, Iara Menezes. Métodos de Interpretagdo em Direito Constitucional.

p. 8.
2COSTA, Dilvanir José da. Hermenéutica Juridica. 1997, p. 69.
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13 : . N .
FRANCA™, “consiste em aplicar as regras, que a hermenéutica
erquire e ordena, para o bom entendimento dos textos legais™.

bl

Quanto 4 finalidade, JOSE LUIZ QUADROS DE
MAGALHAES", entende que:

“a interpretagao legal é responsavel pela criagao
da norma e sua evolugdo. Toda lei enseja
interpretacao, e o processo hermenéutico tem, sem
davida, relevancia superior ao préprio processo de
elaboragao legislativa, uma vez que sera através da
interpretagao da lei que esta sera aplicada e inserida
dentro de um contexto fatico especifico, sendo
adequada a toda uma realidade histérica e os valores
dela decorrentes.”

Conclui-se, portanto, que a interpreta¢ao da lei é apenas
parte da hermenéutica juridica, cujo campo de incidéncia
compreende ainda a integracao do direito e a aplicacio da
norma juridica. Em face ao objeto do presente estudo,
trataremos apenas sobre um dos aspectos da hermenéutica - a
interpreta¢do constitucional voltada para o sistema constitucional
previdenciario.

1.2. METODOS DE INTERPRETACAO DA NORMA
JURIDICA

Os métodos de interpretagio também siao chamados
elementos, processos ou modos, bem como, fases ou momentos
da interpretagdo, ou, finalmente, critérios hermenéuticos.
Evidencia-se que o estudo sobre os diversos métodos de
interpretagao em Direito Constitucional é de suma importancia.

BEFRANCA, R. Limongi. Hermenéutica Juridica. p. 22.
MMAGALHAES, José Luiz Quadros de. Poder Municipal: paradigmas para
o estado constitucional brasileiro. p. 190.

15



O termo “Método” numa acepgao genérica significa 0 mesmo
que “caminho que deve ser percorrido para a aquisicio da verdade,
ou, por outras palavras, de um resultado exato ou rigorosamente
verificado”.” Sua escolha é, portanto, imprescindivel na elaboragio
clentifica, tendo em vista que o método se constitui no elemento
determinante da perquiricao dos resultados.

Discorrendo a respeito do assunto referente ao problema
do método, JOSE ALFREDO DE OLIVEIRA BARACHO'®
afirma, “A escolha do método a ser empregado por uma ciéncia
nao pode ser arbitraria, deve ater-se a natureza do objeto de
indagacdo, e ao fim que se pretende, para chegar-se a
compreensao da realidade que se propde analisar”.

Mister se faz acrescentar que toda elaboracdo cientifica,
para caracterizar-se como tal, depende da coexisténcia de dois
elementos: uma doutrina que lhe dé conteudo tedérico e um
método que lhe possibilite a prépria elaboragio dessa
determinada teoria.

Nesse sentido, LINARES QUINTANA'" escreve:

“Toda construcciéon cientifica se compone de
dos partes: el método o continente y la doctrina o
contenido; siendo una parte inseparable de la otra, ya
que no existe doctrina alguna que no provenga de
método, ni método que no engendre doctrina. Un
método sin doctrina es como un medeo sin el fin, y
una doctrina sin método, como un fin sin el medio”.

Esses métodos sio varios, nio existindo, porém, uma
ordem sistematicamente hierarquizada na aplicagdo dos mesmos.

'REALE, Miguel. Ligdes Preliminares de Direito. p. 10.

1. BARACHO, José Alfredo de Oliveira. Regimes Politicos. p. 11.
"LINARES QUINTANA. Tratado de la ciéncia del derecho constitucional
argentino y comparado. v. 1, p. 373.
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Embora, dependendo do autor investigado, haja diversas
variagOes terminoldgicas, destacamos seis principais métodos
designados por:

a) interpretacdo gramatical, que consiste no

primeiro movimento do intérprete, na busca do
sentido da lei com base no texto escrito, na letra da
lei. B uma interpretacio que atende a forma exterior
do texto, procurando estabelecer qual o sentido
semantico de cada vocébulo, frase ou perfodo. E a
primeira fase da interpretacao da lei, pois esta comega
sempre pela compreensio das palavras. E também
denominada de interpretagdo  verbal, textual,
semantica ou filologica;

b) interpretacdo logica, que busca descobrir o
sentido da lei através da aplicacio dos principios
cientificos do silogismo, estudando-a por intermédio de
raciocinios légicos, analisando os petriodos da lei e
combinando-os entre si, com a finalidade de se alcancar
uma perfeita compatibilidade. F também denominado de
interpretagao racional, dogmatica ou tradicional;

c) Interpretacdo sistemadtica, que busca a
compara¢ao da norma, sujeita a interpretacio, com
outras pertencentes a0 mesmo ordenamento juridico,
ou, entre um e outros ordenamentos juridicos,
quando se tratar de uma mesma matéria, tratada por
ordenamentos diversos. E também denominada de
interpretagao organica, que tem por escopo a unidade
sistémica de interpretagdo com vista a melhor
adequacao dos fatos as normas;

d) interpretacdao histérica, que visa apreender o
verdadeiro sentido e alcance da norma juridica, a

17



partir da verificagao hipotética de como esta disporia,
se ao tempo de sua elaboragio houvesse os
fen6menos que se encontram no momento presente;

e) interpretacdo teleoldgica, que consiste na
perquiricio do “para qué” da norma juridica, ou seja, a
que fim a mesma ¢ destinada; e

j) interpretacdo sociolégica, que consiste na
necessidade de haurir os conhecimentos dos fatos
socials com apoio na Sociologia, pois, atualmente ja
nao se admite o Direito enquanto ciéncia isolada, que
se basta a si mesmo, capaz de encerrar-se em seus
textos e férmulas sem se atentar para as condigoes
sociais efetivas.

Entretanto, em virtude da proposta do presente trabalho,
passarei a dissertar sobre os “Métodos de Interpretagao
Constitucional”  voltados para o Direito Previdenciario,
advertindo, contudo, que nio me aterei a um unico dos métodos
acima referidos, mas procurarei conjuga-los numa unidade que
leve em conta a sua totalidade.

1.3. METODOS DE INTERPRETACAO EM DIREITO
CONSTITUCIONAL

A interpretagdo da norma constitucional parte da mesma
técnica empregada para a interpretacio das normas em geral,
culminando no emprego do conjunto que melhor se adapte a
obtencdo do seu verdadeiro sentido e alcance, segundo as
concepgoes filosofico-doutrinarias do texto. Vale ressaltar que em
Direito Constitucional a escolha do método ou métodos de
interpretagao atinge um grau maior de relevancia, tendo em vista
que os dispositivos constitucionais se constituem no fundamento
de validade e efetividade de todo o ordenamento.
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Os autores sao unanimes na afirmativa de que ¢
imprescindivel se valer o intérprete dos recursos fornecidos pela
metodologia cientifica, seja no sentido de “método” como técnica
de pesquisa, seja no sentido de metodologia, que é a parte da
légica que estuda o método.

Ressaltando a importancia do método em Direito
Constitucional, LUCHAIRE" assinala, “En droit constitucionnel,
une méthode - et une méthode rigoureuse - est assentielle...”.

O autor parte da observacao de que nas diversas disciplinas
juridicas ha uma predisposicio a se aplicar, logo de inicio, a
equidade, em lugar da busca rigorosa da norma juridica, para
concluir que em se tratando de Direito Constitucional, ¢ em
virtude do seu proprio objeto, a escolha do método deve ser o
primeiro passo do intérprete.

Na mesma direcao, MIRKINE-GUETZEVITCH" escreve,

“Dans toutes les disciplines sociales, les
probemes les plus complexes sont les problemes de
méthode. L.a méthode, c’est la facon de voir, de
comprendre, et surtout d’expliquer.

D’ou  TI'importance capitale des  études
méthodologiques pour les sciences sociales et
politiques en général et pour le droit constitutionnel
en particulier.”

A respeito, LINARES QUINTANA leciona,

“Mas si en todas las ciencias es indispensable un

ISLUCHAIRE, Francgois. De la méthode en droit constitutionel. v. 2, p. 270,
mar/avr. 1981.

YMIRKINE-GUETEVTTCH, Bons. Lés constitutions européennes. v. 1, p. 3.
2LINARES QUINTANA. Tratado de la ciéncia del derecho constitucional
argentino y comparado. v. 1, p. 375.
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método, puede afirmarse que en ninguna éste reviste
tanta importancia commo en las disciplinas que
estudian al Estado vy, entre ellas, el derecho
constitucional, debido a la naturaleza particular y
compleja de su contenido, de donde deriva, a la vez, la
dificultad que su investigador suele encontrar y la
conjusion a que esta expuesto.”

Esse cuidado na escolha do método nao quer dizer que
somente um leve a verdade. O que queremos ressaltar é que a
escolha do método ou métodos deve ser objeto de reflexdo por
parte do intérprete, vez que ¢ a partir dai que ele ird conduzir o
seu pensamento. Mesmo porque, segundo relata LINARES
QUINTANA, a grande maioria dos cultores do Direito
Constitucional e, em geral, da Ciéncia Politica, utiliza mais de um
método, ainda que outorgue preferéncia a um sé deles, ou seja,
incorrem, usando a terminologia do autor, no que se tem
denominado “dualidad o pluralidad metodolégica”.

BIGNE DE VILLENEUVE? entende que, em ultima
analise, todas as posicOes relativas a metodologia da Ciéncia
Politica (o que entendemos ser aplicavel ao Direito
Constitucional) podem ser reduzidas a duas:

“a) La posicion simplista, que considera que un
solo aspecto es verdaderamente esencial y que todos
los demas son secundarios o subordinados
(geralmente se ocupam apenas do aspecto juridico);

“b) La posicidon compleja, que estima que debe
encararse el estudio del Estado, si no en todas sus
fases, por lo menos en las principales (levam em
consideragao outros aspectos além do juridico, tais
como o sociolégico e o politico, por exemplo).”

2ILINARES QUINTANA. Tratado de la ciéncia del derecho constitucional
argentino y comparado. v. |, p. 383.
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Comentando o entendimento de HECTOR FIX
ZAMUDIO sobre a especificidade da interpretacao constitucional,
BARACHO? afirma que, para o referido autor,

(13

a interpretacdo constitucional, apesar de
pertencer ao género da interpretacdo juridica e como
tal sao aplicaveis métodos que foram elaborados para
pesquisa do sentido das disposi¢des normativas, tem
carater especifico, que lhe da autonomia, pois além de
exigir conhecimento técnico bem elevado, precisa ter
sensibilidade juridica, politica e social, para atentar com o
profundo sentido das disposi¢oes fundamentais.”

BARACHO®” comenta, também, o entendimento de
THEMISTOCLES B. CAVALCANTI, assinalando que,

Para

“A interpretagdo constitucional ou no direito
publico para THEMISTOCLES B. CAVALCANTI
nao ¢ diferente das doutrinas aplicadas no direito em
geral, da mesma maneira que os métodos de
interpretagdo, sao quase os mesmos: literal, logico,
historico e sistematico.

Mas, mesmo assim, reconhece que no Direito
Constitucional énfase especial deve ser dada a certos
principios que provéem da natureza da norma e dos
efeitos de sua aplicagio no terreno politico, que
decorrem de ser peculiaridades que merecem ser
consideradas.”

efeitos  didaticos e respeitadas as variagdes

terminolégicas de um autor para outro, destacamos dentro da
teoria da interpretacio da norma constitucional, como objeto de

2BARACHO, José Alfiedo de Oliveira. Hermenéutica constitucional. v. 25,
n°. 18, p. 183, mai./1977.
ZBARACHO, José Alfredo de Oliveira. Hermenéutica constitucional. p. 183.
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estudo, quatro métodos principais: método juridico, método
sociolégico, método politico e método teleoldgico.

1.3.1 Método Juridico

Para os autores adeptos deste método, a Constitui¢ao,
embora situando-se num grau superior, ¢ para todos os efeitos
uma lei, motivo pelo qual deve a sua interpretacao ficar
circunscrita aos mesmos processos utilizados pelo intérprete das
normas em geral. O método juridico é também chamado de
método tradicional.

Desta forma, quando o intérprete analisa o sentido das
normas constitucionais, depara-se inevitavelmente com os
elementos filologico, légico, sistematico e histérico; todos
tomados de empréstimo a hermenéutica tradicional desenvolvida
no ambito do Direito Privado e que em Direito Publico recebeu a
denominacdao de método juridico.

JOSE CARLOS VIEIRA DE ANDRADE™ cita, como um
dos mais ardorosos defensores do método juridico,
FORSTHOFF, assinalando que este contesta categoricamente as
acusacoes de inaptidao deste método na interpretagao da norma
constitucional. Comentando tal entendimento, escreve,

“Para  FORSTHOFF, uma Constituicio &,
sobretudo um 'sistema de artificios técnico-juridicos,
com uma forma tipica, que deve ser mantida com um
certo conservadorismo interpretativo, para que se nao
dissolva a legalidade, isto é, na sua perspectiva, a
seguranga de um sistema baseado na liberdade individual
o Estado-de-direito. A tarefa do intérprete consistitia, em
descobrir a vontade pré-existente contida na norma para
depois, a partir dela, resolver os problemas concretos.”

#ANDRADE, José Carlos Vieira de. Os Direitos fundamentais na
constituigdo portuguesa de 1976. p. 117.
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Outro defensor do método juridico é FRANCOIS
LUCHAIRE®”, para quem a interpretacgio em Direito
Constitucional deve ser feita com base unicamente em regras, na
sua natureza normativa, no seu encadeamento légico, o que deixa
clara a sua opc¢ao pelo método tradicional. Ele ressalta que o
jurista nao tem responsabilidade politica pela condugao do Estado,
s6 podendo se opor a uma agao dessa natureza através de uma
norma juridica correta e rigorosamente interpretada.

SANTI ROMANO? admite que o jurista possa valer-se de
elementos nao juridicos, desde que isso nao resulte em abandono
do método tradicional.

A aplicagio deste método na interpretacio da norma
constitucional tem sido objeto de severas criticas pelos
doutrinadores, como assinala JOSE CARLOS VIEIRA DE
ANDRADE?,

(13

. a validade do esquema subsuntivo é objecto
de contestacdo generalizada sob o ponto de vista
metodoldgico, quer pelas insuficiéncias ou deficiéncias
dos mecanismos légicos-dedutivos, quer pela sua
inadequagdo intrinseca a compreensio do problema
da aplicacio do Direito. De facto, o pensamento
herdado do positivismo baseia-se exclusivamente nas
normas, no direito escrito, ignorando as referéncias
valorativas que a generalidade das normas contém (e
que se manifestam logo a partida na pré-compreensio
do intérprete), e desligando-as dos factos a que se vao
aplicar no pressuposto de a interpretacido constituir

ZLUCHAIRE, Francois. De la méthode en droit constitutionel. v. 2, p. 276.
2ROMANO, Santi. Principios de direito constitucional geral. p. 29.
2ANDRADE, José Carlos Vieira de. Os Direitos fundamentais na
constitui¢do portuguesa de 1976. p. 117/118.
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um fim em si mesma. Como se as normas juridicas
nao representassem uma relacio ou uma medida que
integra factos e valores e pudessem ser consideradas
fora do seu contexto fatico e axioldgico.”

Para LINARES QUINTANA®, o método juridico se
compde de duas operacdes fundamentais,

“a) analisis  juridico, que consiste en
descomponer sistematicamente los elementos logicos
de Ia relacion o fenémeno juridicos: constituciones,
leyes, decisiones judiciales; y

b) construcciéon juridica, que consiste en
ordenar estos elementos para inferir principios y
conclusiones.”

LINARES QUINTANA conclui sua exposi¢io sobre o
método juridico com uma citagio de LANGROD?,

“tiende (o método juridico) generalmente a
limitarse a un estudio dogmatico que, por mas
profundo que pueda ser, deja completamente de lado
los fenémenos de Ia realidad. En Ia mayoria de los
casos, por conseguinte, se limita, en el dominio del
estudio juridico, al analisis de las normas positivas
consideradas en  tanto  fendmenos  ideales,
independientemente de la vida real.”

Constata-se claramente que o método juridico é ineficiente
para uma interpretacdo constitucional satisfatoria. E necessirio
levar em consideragdo o contexto sécio-politico no qual esta se
insere, para que possa o intérprete apreender o seu verdadeiro
sentido e alcance de uma forma mais satisfatéria.

2ZLINARES QUINTANA. Tratado de la ciéncia del derecho constitucional
argentino y comparado. v. 1, p. 419.

YLANGROD, George S. apud LINARES QUINTANA Tratado de la ciencia
dei derecho constitucional. v. 1, p. 419/420.
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Nesse sentido, JOSE ALGUSTO DELGADO afirma, em
palestra proferida no Seminario sobre Direito Constitucional
promovido pela UFRN,

“O método juridico nao deve ser o tnico aplicado
para se estudar a norma constitucional, pois, sendo o
direito  constitucional uma matéria tio complexa,
envolvendo o Estado e sua Constituicdo, deve ser
examinada sob varios pontos de vista, como sejam:
filosofico, o historico, o politico, o social, etc.”

1.3.2 Método Sociologico

A justificativa para a utilizacio do método sociolégico na
interpretagdo  das  normas  constitucionais  decorre  da
interdisciplinariedade entre os diversos ramos das ciéncias
culturais. As primeiras manifesta¢cdes nesse sentido surgiram no
ambito do Direito Privado e siao o resultado de sua aplicacao nele
da maximizacio do desenvolvimento de outras ciéncias culturais,
além do direito, ocorrida no final do século passado. A partir de
entao houve um significativo aumento, no que se refere a troca de
informagoes entre as ciéncias culturais, em face a necessidade de
apreensao dos conceitos e valores proprios a cada uma delas numa
relacio de interdisciplinariedade. Esse fenomeno repercutiu de
forma bastante significativa no que se refere as relagdes entre a
Sociologia e o Direito, sendo as Escolas da Livre Investigagao
Cientifica e do Direito Livre, exemplos dessa repercussao.

Foi sob a influéncia da Sociologia que o intérprete sentiu
necessidade de investigar os motivos sociais que deram origem a
norma juridica e os efeitos desta sobre os fatos sociais.

Nesse sentido, ALBERTO RAMON REAL?* escreve,

SDELGADO, José Algusto. Aplicagdo da norma constitucional. v. 277, p. 384.
3IRAMON REAL, Alberto. Los métodos de interpretacion constitucional.
n°. 53/54, p. 52.
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“Depués del auge de la pureza metddica, del
jurisdismo intransigente, asistimo a la revalorizacion
del realismo, o sea, de un enfoque multidisciplinario,
de la realidad politica (objeto del Derecho

‘Constitucional), encarada en su génesis historico-
social, en su ser institucional, en el comportamiento
de sus actores, en las ideologfas que los justifican, en
los intereses que los presionan y los mueven etc.”

Inegavel se torna a importancia do aspecto social no que se
refere a elaboraciao doutrinaria do Direito como um todo e, em
especial, do Direito Constitucional e em conseqiéncia de sua
interpretacao.

A respeito, FERDINAND LASSALE” defende o
entendimento de que “a constituicao de um pais ¢, em esséncia, a
soma dos fatores reais do poder que regem nesse pais”.

Para os adeptos do método sociologico, o direito nada mais
¢ que um fenémeno social. Essa ingeréncia do método sociolégico

no ambito do direito deu lugar ao Sociologismo Juridico, que, para
HERNANDEZ GIL”, significa,

“La aimilacién por el jurista del método
utilizado por Ia sociologia juridica; y en su
consecuencia, la reduccién de la investigacion juridica
a investigaciéon sociolégica, considerando que el
derecho es so6lo eso: un producto sociolégico, una
manifestacién de Ia vida social.”

2LASSALE, Ferdinand apud SILVA. José Afonso da. Aplicabilidade das
normas constitucionais. p. 11.

BHERNANDEZ GIL gpud LINARES QUINTANA. Tratado de la ciencia
del derecho constitucional argentino y comparado. p. 420.
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Apesar de reconhecer que a metodologia a ser adotada tem
estreita ligacao com os respectivos objetos de cada ramo do saber
cientifico, HERNANDEZ GIL* assinala que isso nao resulta em
total isolamento dessas mesmas metodologias.

Sobre o assunto, CANOTILHO escreve,

“As premissas basicas deste método baseiam-se
na necessidade de interpretagao da constituicio dever
ter em conta: () as bases de valoracio (= ordem de
valores, sistema de valores) subjacentes ao texto
constitucional; (i) o sentido e a realidade da constituicio
como elemento do processo de integracao.

O recurso a ordem de valores obriga a uma
captacao espiritual do conteddo axiolégico ultimo da
ordem constitucional. A idéia de que a interpretacao
visa nao tanto dar resposta ao sentido dos conceitos
do texto constitucional, mas fundamentalmente
compreender o sentido e realidade de uma lei
constitucional, conduz a articulacio desta lei com a
integracao espiritual real da comunidade (com os seus
valores, com a realidade existencial do Estado, etc.).”

Inicialmente, prevaleceu a consideragio da Sociologia como
uma ciéncia enciclopédica do social, sendo as demais ciéncias da
cultura meros departamentos da ciéncia geral da sociedade.
Atualmente, ja nao se permite mais a Sociologia a posi¢ao de ciéncia
enciclopédica. O jurista e, em especial, o intérprete, deve sempre estar
atento aos motivos sociais da lei, tendo olhos para a vida real e efetiva,
sem, contudo, ficar limitado a apenas isso. Por mais que os processos
sociais possam ter relevancia na elaboracao das normas juridicas e

MHERNANDEZ GIL gpud LINARES QUINTANA. Tratado de la ciencia
del derecho constitucional argentino y comparado. p. 374.
BSCANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional. p. 151/152.
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consequentemente, na sua interpretacdo, nao se pode negar o carater
eminentemente normativo, dogmatico, do Direito.

s

E incontestavel que as relagdbes em sociedade sao
determinantes significativas na elaboragdo e interpretagao das
normas juridicas. Entretanto, tais fatores ndo sio os unicos a
merecerem a atengao do intérprete, tendo em vista a
complexidade do fenémeno juridico.

Nesse sentido, REALE” assinala que “A explicagio do
fenémeno juridico em termos de puro fato revela a sua insuficiéncia
em cotejo com a complexidade da experiéncia do Direito”.

1.3.3 Método Politico

O método politico na interpretagao Constitucional ¢
utilizado a partitr de uma investigacio quanto ao significado
politico das institui¢oes sociais, em relagdo ao funcionamento do
mecanismo estatal.

Nesse sentido, LINARES QUINTANA” escreve,

“El método politico aplicado a la investigacion
en la Orbita del derecho constitucional se traduce en
una acentuada consideracion de la dindamica
institucional. Se parte de la base de que el derecho
constitucional sélo en minima parte esta dado por la
letra de la Constitucién, resultando en realidad del
funcionamiento del mecanismo estatal.”

Essa acentuada consideragdo da dinamica institucional a que
se refere LINARES QUINTANA tem como finalidade revelar o

funcionamento do mecanismo estatal.

3REALE, Miguel. Filosofia do Direito. p. 439.
YLINARES QUINTANA. Tratado de la ciéncia del derecho constitucional
argentino y comparado. v. 1, p. 427.
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E a observacio das instituicdes sociais, sua ctiacio e
desenvolvimento, que possibilita ao intérprete inteirar-se da realidade
politica que permeia o ordenamento juridico onde se insere a norma
interpretada. Inteirado dessa realidade politica, estard o intérprete
melhor capacitado para o desempenho de sua tarefa.

O elemento histérico encontra especial aplicagio no
método politico, vez que ¢ com base nele que o jurista pode
explicar o nascimento, a evolu¢io e o funcionamento das
instituicoes politicas.

Sobre a importancia do elemento histérico, FRANCESCO
FERRARA™ leciona,

“... precioso auxilio para a plena inteligéncia
dum texto resulta de se descobrir a sua origem
historica, e seguir o desenvolvimento e as suas
transformacoes, até ao arranjo definitivo do assunto
no presente.”

E bom destacar que, em virtude da constante evolugiao, o
Direito Constitucional deve ter um dinamismo tal capaz de
atender as necessidades da sociedade, de se ajustar as
transformagoes a que esta se sujeita.

A propésito, escreve MARCELO CAETANOY,

“... a interpretagdao deve ser atualista, de modo a
adaptar os preceitos constitucionais a situagoes e
necessidades novas que com o tempo vao surgindo: é
essa capacidade de adaptagio que faz com que as
Constituigoes permanegam vivas.

O segredo da longevidade das Constituigdes

BSFERRARA, Francesco. Interpretagdo e aplicagio das leis. p. 144.
MCAETANO, Marcelo. Diteito constitucional. v. 2, p. 11/12.
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britanica e americana, por exemplo, esta na habilidade
com que textos elaborados em determinada
conjuntura  histérica sdo  ajustados a  novas
circunstancias politico-sociais. A determinag¢io do
sentido das normas constitucionais nao deve, por
principio, ficar agarrada a preocupagao de fixar as
intengdes com que foram originalmente concebidas:
devera, antes, procurar o que nelas ¢ suscetivel de

abranger novas necessidades e aspiracdes.”

A respeito, BARACHO" leciona,

“Nao se pode esquecer que o €xito ou o
fracasso de um regime politico esta ligado ao nivel de
vida que proporciona ao povo, desde que de pouco
adianta as formulacOes institucionais, se estas nao
propiciam a ampliagio do poder aquisitivo a niveis
aceitaveis. A garantia dos direitos legais de toda
populacdo precisa estar vinculada as oportunidades
sociais e economicas.”

Apesar de defender a aplicagdo das regras estabelecidas pelo

método tradicional, MARCELO CAETANO" adverte,

“... ndo se deve esquecer que a Constituicio tem
carater essencialmente politico. As suas normas
destinam-se a construir o aparelho do governo da
Nacio e a orientar a sua conduta nas relacdes com os
cidaddos e com as pessoas juridicas que, para a realizacao
dos fins sociais, sao reconhecidas pelo Direito.

Ha, assim, um projeto ou modelo de sociedade
organizada politicamente segundo certa estrutura

“BARACHO, José Alfredo de Oliveira. Regimes Politicos. p. 314.
“CAETANO, Marcelo. Diteito constitucional. v. 2, p. 10/11.
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econdmico-social e de harmonia com determinados fins
visados, que é preciso ter sempre presente ao procurar
determinar o sentido das normas constitucionais.”

Facil ¢ constatar, portanto, que, conforme palavras de IARA
MENEZES LIMA®,

“... para uma verdadeira apreensio do espirito
da norma constitucional, é imprescindivel levarem
consideragdo a realidade socio-politica em cujo
contexto se insere a norma interpretada, sob pena de
obtermos apenas uma visao parcial do seu contetdo.

1.3.4 Método Teleologico

Segundo a doutrina dominante, este ¢ o método mais
indicado para uma interpretagao constitucional satisfatoria, isto em
virtude, principalmente da singularidade desta, ja que se constitui
no proprio fundamento de validade de todo o ordenamento
juridico. Por outro lado, tendo a norma constitucional um carater
eminentemente finalistico mostra, desta forma, a sua completa
compatibilidade com o mencionado método.

Seu carater eminentemente finalistico, demanda por parte
do intérprete a utilizagdo de uma técnica que valorize a motivagao
social que marca quase todas as disposicoes da atual Constituicao
Federal patria. S6 assim se tomara possivel extrair do texto o que
realmente se compatibilize com essa motivagiao social da norma
constitucional, aproximando-a também do carater essencialmente
politico que a envolve.

A Constitui¢ao Federal de 1988, em seu Titulo I - Principios
Fundamentais -, testemunha nesse sentido, revelando, por
conseguinte o seu carater eminentemente finalistico, tendo em

“LIMA, Iara Menezes. Métodos de Interpretagdo em Direito Constitucional.
p. 107/108.
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vista que dedica um artigo especialmente para as finalidades do
Estado - art. 3°. -, vertente obrigatéria a que se deve submeter
quaisquer dos 6rgaos do poder publico, i verbis:

“Art. 3°. Constituem objetivos fundamentais da
Republica Federativa do Brasil:

I - construir uma sociedade livre, justa e solidaria;

IT - garantir o desenvolvimento nacional;

IIT - erradicar a pobreza e a marginalizagiao e
reduzir as desigualdades sociais e regionais;

IV - promover o bem de todos, sem preconceitos
de origem, raga, sexo, cor, idade e quaisquer outras
formas de discriminac¢ao.”

CARLOS MAXIMILIANO®, dos maiores defensores da
aplicacilo do método teleologico em Direito Constitucional,
assegura o predominio do referido método em detrimento dos
demais.

Para LINARES QUINTANA", a aplicacio do método
teleolégico em Direito Constitucional representa uma reagao ao
formalismo juridico, a0 mesmo tempo em que proporciona o
retomo do realismo ao campo do Direito.

SMAXIMILIANO. Catlos. Op. ci., p. 314.
“LINARES QUINTANA. Op. dit., v. 1, p. 438/439.
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14. INTERPRETACAO NO DIREITO PREVIDENCIARIO

Por se tratar de um ramo do Direito, que regula situa¢oes
que dizem respeito a prote¢do social da pessoa, no
cumprimento de uma politica social do Estado, o Direito
Previdenciario sempre deve ser interpretado no sentido de
favorecer o beneficiario, seja segurado, seja dependente, com
base no principio do solidarismo social.

Assim todas as normas devem ser analisadas de modo a
beneficiar a pessoa e garantir a cobertura dos riscos sociais.
Porque tem, mais do que qualquer outro ramo juridico, um
comprometimento com a realidade social, no sentido de capta-la
e, mais que isso, concorrer para a solu¢ao dos problemas que ela
evidencie, no tocante as exigéncias basicas de vida dos segurados e
dependentes do sistema, o Direito Previdenciario, na sua
interpretagao, comporta muita elasticidade e essa preocupagao de
proteger a pessoa.”

A interpretagdo decorre da analise da norma juridica que vai
ser aplicada aos casos concretos. Conforme vimos anteriormente,
varias sao as formas de interpretagao da norma juridica.

No Direito Previdenciario vamos encontrar a aplicacdo da
norma mais favoravel aos segurados na interpretagdo do texto
legal, que muitas vezes ¢é disciplinada pela prépria lei.
Normalmente, conforme destaca SERGIO PINTO MARTINS®,
na legislacio ordinaria, principalmente quanto aos beneficios,
costuma-se encontrar a expressao “o que for mais vantajoso” para
o beneficiario.

$SOMMATI, Fides Angélica de Castro Veloso Mendes. Manual elementar de
direito previdenciario. 1978, p. 32.
#MARTINS, Sérgio Pinto. Direito da Seguridade Social. 1992, p. 149.
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1.5. INTERPRETACAO MUTACIONAL E
FLEXIBILIZACAO

As normas da Constituicao escrita revelam apenas aspectos
de dimensao normativa do Direito Constitucional, desde que
operam, ao lado dessas normas ou mesmo contra elas, outros
tipos de normas constitucionais como: o direito consuetudinario
constitucional; o direito judiciario constitucional; e certas normas
da legislagao infraconstitucional ditadas pelo legislador ordinario.

Nem sempre as normas da Constituicdo escrita revelam
toda a normatividade dominante no Direito Constitucional. Deve-
se destacar, ao lado do sistema legal, a interpretacdo putativa das
normas, realizada pelos juizes, legisladores, 6rgaos do Poder
Executivo, e outros centros de poder, que podem até alterar o
conteddo destas prescricOes constitucionais, substituindo a
mensagem do legislador constituinte por outra diretriz normativa,
mesmo que o texto da cldusula constitucional permanega
aparentemente intacto.

Entretanto, é bom lembrar as sabias palavras de
HABERLE, propugnando pela adogio de uma hermenéutica
constitucional adequada a sociedade pluralista ou chamada
sociedade aberta. Tendo em vista o papel fundante da
Constituicao para a sociedade e para o Estado, todo aquele que
vive a Constitui¢ao ¢ seu legitimo intérprete.

E continua, dizendo o seguinte:

“Essa concepgao exige uma radical revisio da
metodologia juridica tradicional, que, esteve muito
vinculada ao modelo de uma sociedade fechada. A
interpretagao constitucional dos juizes, ainda que
relevante, nao ¢ (nem deve ser) a unica. Ao revés,
cidadaos e grupos de interesse, 6rgaos estatais, o
sistema publico e a opinido publica constituiriam
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forcas produtivas de interpretacio, atuando, pelo
menos, como pré-intérpretes (Vorinterpreten) do
complexo normativo constitucional.”

“.. a ampliagio do circulo de intérpretes
constituiria apenas uma consequéncia da necessidade
de integracio da realidade no processo de
interpretagdo.”

“... 0 processo constitucional torna-se parte do
direito de participacio democratica.”"’

A estrutura dos textos constitucionais ou a ordem
sistematica de seu conteido, como sua extensio, nao pode, assim,
desprezar as influéncias provenientes da evolugio do
constitucionalismo e suas tendéncias. Deve-se observar que muitas
Constitui¢coes exigem amplo trabalho legislativo posterior.

Esse processo ¢ de grande importancia, pois possibilita a
modificagdo gradual do contetido dos preceitos constitucionais
através dos tempos, para fazer frente as mutagdes que ocorrem e
as novas necessidades, permitindo que o recurso a reforma formal
seja relativamente pouco frequente.

A Constituicdo, como ocorreu com o texto brasileiro de
1988, pode ser compromisso passageiro ou resultado de transagio,
para atender aos interesses econdomicos, sociais e politicos
dominantes na época de sua elaboragio. O texto constitucional
nao define previamente todas as maneiras de sua aplicabilidade. O
consenso nem sempre é um acordo ideolégico definitivo.

As  Constituigdes contemporaneas resultam de um
paralelogramo de forgas politicas, economicas e sociais, que atuam
no momento de sua elaboragio, principalmente devido as grandes

Y"HABERLE, Pecter. A Sociedade Aberta dos Intérpretes da Constituigio:
Contribuigdo para a Interpretagio Pluralista e “Procedimental” da
Constituigdo. p. 09/10.
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transformagoes ocorridas neste século, com o advento, por
exemplo, da revisao da ordem capitalista liberal, com o modelo
marxista soviético e as tendéncias do constitucionalismo
econdémico apos a Segunda Grande Guerra.

A renovagido constitucional ocorrida em Portugal encontrou
em GOMES CANOTILHO a compreensio de que tais aspectos,
principalmente o economico, geravam a necessidade de uma
maior mobilidade estrutural e conceitual ocorridas na ordem
econ6émica. Comentando a respeito de Constituicio Econdmica,
CANOTILHO se refere aos aspectos dos direitos econdomicos e
sociais da Constituicio e da flexibilizacio da Constituicao Economica.

Devido a natureza profundamente dinamica da realidade
econémica, as normas constitucionais pertinentes devem ser
dotadas de muita “flexibilidade” para corresponderem as
modificagoes e as variacOes da politica econdmica.

Contudo, devemos nos lembrar sempre que o que difere as
normas constitucionais das ordinarias ¢, principalmente, o fato de
que aquelas nio podem ser modificadas por um processo
qualquer, exigindo um meio solene e ja previsto no préprio corpo
da Constituicio.

“Art. 60. A Constituicao podera ser emendada
mediante proposta:

I - de um terco, no minimo, dos membros da
Camara dos Deputados ou do Senado Federal;

IT - do Presidente da Republica;

IIT - de mais da metade das Assembléias
Legislativas das unidades da Federagao, manifestando-se,
cada uma delas, pela maioria relativa de seus membros.

§1°. A Constituicao nao podera ser emendada
na vigéncia de intervencao federal, de estado ou de
estado de sitio.
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§2°. A proposta sera discutida e votada em cada
Casa do Congresso Nacional, em dois turnos,
considerando-se aprovada se obtiver, em ambos, trés
quintos dos votos dos respectivos membros.

§3°. A emenda a Constituicio sera promulgada
pelas Mesas da Camara dos Deputados e do Senado
Federal, com o respectivo numero de ordem.

§4°. Nao sera objeto de deliberagao a proposta
de emenda tendente a abolir:

I- a forma federativa de Estado;

IT - o voto direto, secreto, universal e periédico;

III - a separacdo dos Poderes;

IV - os direitos e garantias individuais.

§5°. A matéria constante de proposta de emenda
rejeitada ou havida por prejudicada ndo pode ser objeto
de nova proposta na mesma sessao legislativa.”

Os problemas que podem surgir devido a uma ma
interpretagdo, de carater mutacional, ou a uma flexibiliza¢do
constitucional excessiva, podem afetar profundamente o sentido
original e o conteudo do texto constitucional.

A Constituicao, como uma norma superiofr, traz em si a
base de todo o ordenamento juridico, no que se pretende seja ela
uma obra duravel. Para que ocorram mudangas em seu texto,
revisao, emenda ou reforma, deve-se atender aos procedimentos
especiais consagrados na propria constituigao.

Contudo, certos acontecimentos excepcionais podem vir a
atingir nao somente a Constitui¢ao, mas toda a ordem juridica por
ela delimitada e, até mesmo, partes importantes do direito
anterior, impondo novos fundamentos ao poder de organizagao
do Estado e da sociedade. Sio eles o “golpe de Estado” e a
“Revolucao™.
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Essa mudanca brusca da ordem constitucional, fruto de
movimentos revolucionarios, constitui o fendmeno da
desconstitucionaliza¢io, ou abrogacao.

O fenémeno da desconstitucionaliza¢ao ocorre, quando as
disposi¢cbes da nova ordem revolucionaria recém instaurada, so6
mantém vinculo puramente de fato com as disposi¢oes da
Constitui¢ao decaida, que acabam por perder sua caracteristica de
lei constitucional, podendo ser modificadas a qualquer instante,
por uma lei ordinaria qualquer.

Este  fendmeno tem a  dnica intencio  de
desconstitucionalizar as normas que, anteriormente, tinham perfil
de leis fundamentais.
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2. O METODO COMPARATIVO
2.1. COMPARACAO E METODO COMPARATIVO

Estamos assim nos referindo ao comparatismo como
ciéncia e como método, respectivamente.

A comparacido dos direitos tem sua origem em tempos
remotos, em que era feita, primeiramente, por LICURGO e
SOLON. PLATAO, em sua obra “As “Leis”, utiliza comparagoes
e ARISTOTELES chega a comparar Constituices.

CONSTATINESCO" afirma que:

“La comparaison est une opération de esprit
par laquelle sont réunis dans une confrontation
méthodique les objets a comparer, afin que leurs
rapports scient précisés. En cella elle constitue un
processus général que n’est pas prope a la pensée
scientifique mais appartient a Iesprit humain tout
court.”

Certamente, quando CONSTATINESCO fez tal afirmagao,
niao imaginou os mal-entendidos que surgiriam. Isto porque,
freqientemente se confunde comparacio com método
comparativo.

Apesar de, no decorrer de sua obra, o autor citado, tentar
explicar a diferenca entre comparacio e método comparativo,
acaba por concluir que, no dominio juridico, os resultados sdao
espetaculares e ambiguos.

Pessoalmente, consideramos que o problema esta em mais
um engano, que é o de se confundir método com metodologia.

#BCONSTATINESCO, Léontin-Jean. Traité de droit comparé. v. 2, 1994, p. 22.
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Parte dai nosso entendimento de que a relagio entre
Constituicao e realidade constitucional ¢é algo passivel de
comparagao através de um método que sera estudado pela
metodologia constitucional.

A ciéncia do direito constitucional serd, portanto,
pesquisada pelo método comparativo e pelo método
fenomenolégico, uma vez que tais métodos, além de nao se
oporem, apresentam niveis satisfatorios de uniformidade, havendo
ai maior ganho quanto a esforcos e resultados.

Uma vez que a “Ciéncia do Direito constitucional é completada
ou auxiliada pela Histéria do Direito constitucional comparado™”,
nao temos como ignorar a dialética existente entre fato e norma e
também nao podemos ignorar a utilidade do uso do método
fenomenolégico em conjunto com o método comparativo.

2.2. ELEMENTOS DO METODO COMPARATIVO

E ainda CONSTATINESCO™ que nos ensina sobre a
existéncia de quatro elementos essenciais a0 método comparativo.

O primeiro elemento compreende a necessidade de se fazer
uma comparagao sistematica e racional, excluindo a simples
informagao, mesmo que esta seja de natureza comparativa.

O segundo elemento esta na precisio ou imprecisao dos
termos que queremos comparar. Isto porque nido temos como
comparar ou mesmo interpretar uma regra ou uma instituicao
cujos termos carecem de precisao.

A terceira observagio esta na impossibilidade de
compara¢ao quando nao existem particularidades juridicas que
possam instrumentalizar a comparagao.

“MIRANDA, Jorge. Manual de Direito Constitucional. v. 1, 1985, p. 31.
SCONSTATINESCO, Léontin-Jean. Op. cit., p. 24.
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O quarto e dltimo elemento ¢ a limitagao de ordens juridicas
comparaveis. Para uma comparacio que observe todas as
exigéncias metodoldgicas e cientificas, existe a necessidade de se
fazer uma sele¢ao criteriosa dos termos a comparar em cada
ordem juridica.

Com o intuito de facilitar o estudo do Direito comparado,
RENE DAVID® agrupou as diferentes legislacbes em cinco
familias distintas, nio levando em conta somente o teor e
conteudo das regras de Direito, pois estas podem mudar de
acordo com o entendimento do legislador, e sim elementos mais
fundamentais e estaveis (como as técnicas que servem de
raciocinio usado para interpreta-los), pois os sistemas que cada
Direito constitui subsistem, tendo em vista que estao ligados a
cada civilizacgio e¢ ao modo de pensar. Sio estes elementos
constantes que tornam possivel o estudo de uma ciéncia do
Direito e o agrupamento dos Estados em familias.

A um sistema juridico estao ligados, obrigatoriamente,
componentes econdémicos, culturais e politicos, sendo mesmo
religiosos e antropolégicos.

2.3. UNIDADE DO METODO COMPARATIVO

Pode-se dizer que o objetivo primordial do direito
comparado ¢ a universalizagdo da ciéncia juridica, contando com a
unidade na busca da elaboracio de um novo direito internacional
que responda as exigéncias do mundo moderno.

HERNANDEZ GI1.** ensina que:

SIDAVI, René. Os Grandes Sistemas do Direito Contemporineo, trad.
Herminio A. Catvalho, 1996, p. 16/17.

2HERNANDEZ GIL, Antonio. Metodologia de la ciencia del derecho, v.
3, 1973, p. 379/380.
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“.. dentro de la tendencia de desbordamiento, si no del
derecho  positivo, si de wun derecho  positivo, aparece la
investigacion comparatista Desde hace ya muchos decenios esta
es una tonica muy generalizada en el campo de las disciplinas
Juridicas.  Los nacionalismos, los movimientos codificadores
colocados al servicio de aquéllos, la ereccion de la ley en casi
dinica fuente de derecho y el entendimiento de la actividad
Juridica como un proceso predominantemente lggico son algunas
de las  causas que  trajeron  como  consecuencia  un
empequenecimiento - en lo cuantitativo y en lo cualitativo del
derecho, de su significado y de la ciencia a él consagrada. El
positivismo, com su empeno de acotar estrictamente lo juridico,
estabelecid demasiadas fronteras a la investigacion, de un lado,
las fronteras temtoriales, por entender el derecho en estricta
Sfuncién del Estado que lo impone; de outro lado, las fronteras de
la filosofia con su contenido metafisico y moral; tampoco contaba
la  realidad social, que solia  considerarse como  factor
determinante de la norma o, a lo sumo, como contenido de la
misma, pero no como fin trancedente para su interpretacion y
aplicacion, y ocasiones hasta la propria historia representaba un
mds alld ante cual el jurista propiamente dicho habia de
detenerse para dar paso a otros especialistas. Denominador
comiin de las corrientes a través de las cuales se ha superado esa
situacion es el ensinamiento de la realidad juridica, la no
identificacion de ésta com un ordenamiento determinado y el
asignar a la ciencia del derecho un cometido superior al
estrictamente descriptivo y sistematizador del mismo. No hay
dnda que donde tal ensanchamiento cobra un significado mis
estrictamente literal es en la investigacion comparativa. FEsta
sempre tiene como presupuesto una ampliacion de la ona de la
experiencia juridica.”



Acreditamos que a unidade do método comparativo se
traduz pela realidade juridica que nada mais ¢ do que o reflexo do
“espirito da época” em que vivemos.

A origem comum e a andloga estrutura dos Direitos a que se
ligam um sistema, além da similitude existente quanto a origem das
fontes admitidas por eles, tragam a unidade do método
comparativo.

Isto porque a origem remota, ou mesmo historica dos
Direitos ¢é parte essencial ao seu perfeito estudo, nao deixando
davidas quanto as concepgdes provenientes das fontes e dos
principios que regem estas fontes.

A identidade dos direitos nao precisa ser absoluta, pois
sabemos que podem ocotrer instituigoes e conceitos originais e
préprios a um determinado Direito. Assim, o que se espera ¢ a
unidade quanto ao tratamento a ser dado pelo direito comparado
a toda fonte criadora proveniente da norma.
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3. IMPORTANCIA DA HERMENEUTICA E DA
INTERPRETAGCAO NO DIREITO
CONSTITUCIONAL COMPARADO

Consideramos que para o perfeito entendimento do Direito
constitucional comparado, o conhecimento da hermenéutica e da
interpretacao é imprescindivel.

Por esta razao, passamos a discorrer sobre o referido tema.

A aplicacdo e integracao do direito, através da analogia, serd
o resultado do sistema de interpretagao histérico-evolutivo.

A velha escolastica cedeu o lugar ao sistema que se poderia
denominar histérico-evolutivo, ou evolutivo apenas. Alguns
mestres de hermenéutica aceitam a modernizacado da teoria, de
fronte erguida, sem rebu¢o, nem subterfigio; tentam outros
conciliar o passado com o presente, admiti a exegese progressiva
sobre a base da dogmatica, porém permitem que se observe nao
s6 o que o legislador quis, mas também o que ele quereria se
vivesse no meio atual, enfrentasse determinado caso concreto
hodierno, ou se compenetrasse das suas necessidades.

Por hermenéutica entendemos os estudos realizados a fim
de que a interpretacio se realize da mesma forma que a
interpretagdo tem por fim a compreensio da relagio juridica,
através do estudo da norma estabelecida pelo legislador.

Tais estudos, feitos através de um processo sistematico,
levado as dltimas consequéncias, conduz ao direito comparado,
que possibilita uma ampla visio de conjunto.

A dificuldade da interpretagdo esta no manejo de fatos
relativos a vida do homem em sociedade, a histéria e aplicagao de
seus conhecimentos e dos fatos que o cercam, como a politica,
por exemplo.
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O ordenamento juridico que constitui a Constituigao,
quando em contato com outros ordenamentos alienigenas - como
no caso do Brasil e outros pafses da América-Latina - pode e tem
chance de se desenvolver e criar solu¢bes proprias, de acordo com
o ambiente ou momento presente.

Uma vez que o ordenamento juridico ¢ um sistema
integrado, ¢ licito entender que uma norma obscura possa ser
esclarecida por outra norma mais completa. Desta forma, mais
uma vez admitimos que a interpretagao sofre influéncia do fator
politico-social. Dai porque uma norma aceita em um Direito pode
ser rejeitada por outro.

Outro ponto objeto de enfoque ¢ o de que “a influéncia da
interpretagdo, no fundo, a influéncia da interpretagao sobre a
Constituicao e sobre as leis constitucionais e organicas, que sao
todas elas, as fontes formais de determinado ordenamento
juridico. De outro lado, a palavra ‘influéncia’ é vaga, podendo ser
tomada, quer no sentido de simples desenvolvimento, quer

naquele outro de modificacdo no cariter ou indole do regime”.”

Quanto aos desenvolvimentos produzidos no regime pela
interpretacio, SILVEIRA™ afirma que:

13

na pritica a sitnagiao muda. Em principio a
Constituigao ¢ a Lei Fundamental, a qual devem conformar-se
as leis e atos dos drgaos do Estado. Mas existem métodos de
interpretagao que permitem as Constituicoes desenvolver-se e até
evoluir, produzindo a mudanga, sem reformas constitucionais, de
um espirito individualista para outro socialista on coletivista.
Chega-se mesmo a afirmar que as Constituicoes individualistas
tm, na verdade, evoluido neste sentido. O instrumento dessa
evolugdo ¢, justamente, a interpretacdo evolutiva.”

SSILVEIRA, Alipio. O fator politico-social na interpretago das leis. p. 318.
>SILVEIRA, Alipio. O fator politico-social na interpretago das leis. p. 321.
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Nao apenas no Brasil, onde tém surgido varios trabalhos
sobre interpretacao constitucional, em outros paises o tema ¢
objeto de varias incursoes.

Esses estudos tém salientado o papel da interpretacdo
juridica em geral, a hermencéutica estrutural, o sentido da
linguagem, a especificidade da interpretagdo constitucional,
principios e métodos da interpretagdo constitucional, critérios
usuais da interpretacdo constitucional, a interpretagao conforme a
Constituicao, Constitui¢do e interpretacao constitucional.

A teoria geral da interpretacao, no seu relacionamento
constitucional, tem grande significado no Direito Comparado.

VERGOTTINI” destaca aspectos da comparacio e do
método comparativo, com destaque para o significado da
compara¢io e o material juridico da comparacio. E dentro desse
entendimento que trata da funcdo do Direito Constitucional
Comparado, bem como seu carater cientifico e as relagdes com
outras disciplinas. PIZZORUSSO™, destacando o sistema juridico
comparado, ressalta os principais pontos da natureza do Direito
Comparado e sua distin¢ao de outras disciplinas.

SVERGOITINI, Giuseppe de. Diritto Costituzionale Comparato. 1981.
SPIZZORUSSO, Alessandro. Corso di Diritto Comparato, Dozz. 1983.
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4. PREVIDENCIA SOCIAL: NOCOES
PRELIMINARES

A incerteza dos dias futuros, mesmo em face de todos os
progressos da ciéncia, traz a0 homem a preocupacio de criar
meios que possam vir a ampara-lo e a sua familia, quando lhe
ocorrem certos infortanios. Ninguém ¢ imune a morte, a
doenga, a prisio e a velhice. E esses eventos impedem o
homem de, através do trabalho préprio, prover a sua
manutencio e a dos familiares. E imaginando esses
acontecimentos que o homem reserva parte de seus bens e
rendas para deles defender-se”.

A previdéncia social pode ser entendida como o conjunto
de normas de protecdao e defesa do trabalhador a determinados
riscos como a velhice, a invalidez, a doeng¢a e o desemprego, entre
outros, mediante aposentadoria, pensio a seus dependentes,
amparo nas doengas, etc. Constitui assim a previdéncia social uma
forma de cobertura de sinistros, que nada mais sio do que a
verificacdo de riscos, com o que se tem a reparagao dos prejuizos
naturalmente advindos dos mencionados acontecimentos que
independem da vontade humana.

Ja de acordo com o escolio de MOZART VICTOR
RUSSOMANO?, a previdéncia social:

“consiste na captagao de meios e na adogao de
métodos para enfrentar certos riscos (invalidez,
velhice, acidentes etc.) que ameagam a seguranc¢a da
vida humana e que sao inevitaveis, por sua propria
natureza, em toda a sociedade, por melhor organizada
que seja.”

STFELIPE, J. Franklin Alves. Previdéncia Social na pratica Forense. 1994, p. 3.
SSRUSSOMANO, Mozatt Victor. Curso de Previdéncia Social. 1983, p. 52/53.
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OCTAVIO BUENO MAGANO” entende que a
previdéncia social:

(13

. ¢ o resultado da sistematizacio dos seguros
sociais, mas abrange também as medidas assistenciais
realizadas pelas instituicdes seguradoras, visando ao
bem-estar dos seus segurados. (...) Pode ser definida,
em conseqliéncia, como a instituicdo que congrega e
sistematiza 0s seguros sociais e concede assisténcia aos
respectivos segurados.”

Por fim, convém trazer a colacio o entendimento de
WLADIMIR NOVAES MARTINEZ®, para quem a previdéncia
social pode ser conceituada, sob o prisma de sua finalidade, senio

vejamos:

“como a técnica de protecao social que visa
propiciar os meios indispensaveis a subsisténcia da
pessoa humana - quando esta nio pode obté-los ou
nio ¢ socialmente desejavel que os aufira
pessoalmente através do trabalho, por motivo de
maternidade, nascimento, incapacidade, invalidez,
desemprego, prisao, idade avangada, tempo de servigo
ou morte -, mediante contribuicio compulséria
distinta, proveniente da sociedade e de cada um dos
participantes.”

Uma das formas usuais de prevencgdao ¢ o seguro, contrato
pelo qual uma das partes se obriga para com a outra, mediante a
paga de um prémio, a indeniza-la do prejuizo resultante de riscos
futuros previstos no contrato. A principio em forma de iniciativa
privada, o seguro adquiriu aspecto predominantemente social e

YMAGANO, Octavio Bueno. Manual de Direito do Trabalho. 1984, v. 1, p. 58.
OMARTINEZ, Wladimir Novaes. A seguridade social na Constituigido
Federal. 1992, p. 99.

48



revestiu-se de carater obrigatério, quando o Estado, reconhecendo
a necessidade comum de todos os homens de garantir uma
estabilidade para o futuro, instituiu o seguro social. Intervindo na
ordem econOmica e social, arrecada contribuicbes de seus
participes e, por ocasiao do infortinio, os ampara.

O seguro social ¢ realizado no Brasil pela autarquia federal
Instituto Nacional do Seguro Social (INSS).

O relacionamento entre a entidade estatal e os beneficiarios,
em matéria previdenciaria, ¢ previsto em lei, de forma a conferir
direito subjetivo a todos os que preencham os requisitos
necessarios ao gozo de determinada prestagao.

Paralelamente a previdéncia social persiste a previdéncia
privada, de natureza contratual civil, sobre a qual existe legislagao
propria.

A nova Constituicdo Federal trouxe, para o ambito do
direito positivo, o conceito de seguridade social, prescrevendo, em
seu art. 194: “A seguridade social compreende um conjunto
integrado de agoes de iniciativa dos poderes publicos e da
sociedade, destinadas a assegurar os direitos relativos a saide, a
previdéncia e a assisténcia social”.

Oportuno se faz diferenciar Seguridade Social (o todo), de
Previdéncia Social (parte), e para tal, seguem as palavras de JOSE
LUIZ QUADROS DE MAGALHAES":

“Previdéncia Social nio se confunde com
Seguridade Social no Direito brasileiro. Isto a
Constituicao Federal de 1988 deixou muito claro no
art. 194, que estabelece a Seguridade Social

compreendendo um conjunto integrado de agdes de

SIMAGALHAES, José Luiz Quadros de. Direitos Humanos na Ordem
Juridica Interna. 1991, p. 271.
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iniciativa dos poderes publicos e da sociedade,
destinadas a assegurar os direitos relativos a saude, a
previdéncia e a assisténcia social. Portanto a
Previdéncia Social é um dos componentes da
Seguridade Social no Brasil, visando o auxilio
financeiro, dando cobertura as mais diversas situacoes
da vida do segurado, como a doenca, a velhice, a
invalidez, a prisio, a maternidade, o desemprego
involuntario, através de beneficios aqueles que tenham
contribuido na forma dos planos previdenciarios.”

O conjunto das medidas tendentes a estabelecer a previsao,
geralmente obrigatéria, dos principais riscos a que esta sujeito o
trabalhador - desemprego, doenca, invalidez, acidentes do
trabalho, maternidade, morte, etc. - se faz através dos chamados
seguros sociais.

Segundo FERREIRA FILHO®, destina-se a previdéncia a
atender a cobertura dos eventos de doenca, invalidez e morte,
incluidos os resultados de acidentes do trabalho, velhice e
reclusdo, bem como a ajuda a manuten¢iao dos dependentes dos
segurados de baixa renda, a protecio a maternidade, especialmente
a gestante, a prote¢ao ao trabalhador em situagdo de desemprego
involuntario, e a pensao por morte do segurado.

O desenvolvimento alcangado em todo o mundo pelos
seguros sociais justifica atualmente a sua colocagao numa divisiao
especial do Direito Social: o Direito Previdencidrio. Enquadra-se ele
perfeitamente no critério de distinguir a autoprote¢ao dos
hipossuficientes, decorrentes de seu proprio esfor¢o, surgido
originariamente com carater de luta nos sindicatos (as antigas
caixas de resisténcia), e a prote¢io que, muito embora,

2FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de Direito Constitucional.
1995, p. 320.
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desencadeada inicialmente pelo seu esfor¢o, lhes vem do Estado,
de outrem, portanto, heteroprotecio.”

A autoprote¢ao pode manifestar-se também sem o escopo
de luta, apenas com a preocupacio de auxilio reciproco, nas
associacoes de socorro mutuo. Temos ai, nas mutualidades, a
forma privada da previdéncia. Ela ¢é, porém, insuficiente por si s6
para atender convenientemente as necessidades decorrentes das
circunstancias varias em que o hipossuficiente fica privado do
produto de seu trabalho. Daif a previdéncia social, imposta pelo
Estado que juntando a contribuicao do hipossuficiente a do
empregador ¢ a da propria coletividade, representada pelo Estado,
faz a cobertura de todos os riscos normais da existéncia. Surge
assim, misto de autoprote¢ao e de heteroprotecao, o Direito
Previdenciario.

Sem muito esfor¢o se depreende, pois, que a seguridade
social é género de que a previdéncia é espécie. Além da
previdéncia, os servicos de saide e assisténcia social estdo
compreendidos no ambito da seguridade.

Deixando de lado o género, ficaremos no desenvolvimento
desta dissertacao apenas com a espécie previdenciaria.

Para MOZART VICTOR RUSSOMANO®:

“A Previdéncia Social, como todas as formas de
previdéncia, consiste na captagdo de meios e na
adocio de métodos para enfrentar certos riscos
(invalidez, velhice, acidente, etc.) que ameag¢am a
seguranca da vida humana e que sio inevitaveis, por
sua propria natureza, em toda a sociedade, por melhor
organizada que ela seja.”

BCESARINO ]UNIOR, Antonio Ferreira. Direito Social. v. 1, 1993, p. 40.
04RUSSOMANO, Mozatt Victor. Curso de Previdéncia Social. 1983, p. 52/53.
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5. PREVIDENCIA SOCIAL: FORMACAO E
EVOLUCAO MUNDIAL

Ao examinarmos o Direito Previdenciario, hd necessidade
de se buscar a sua génese e o seu desenvolvimento, bem como
descrever e compreender os conceitos e instituicoes que foram se
cristalizando e se alterando ao longo do tempo.

O Direito ¢ uma realidade historico-cultural, pelo que nao se
admite o estudo de quaisquer de seus ramos sem a nog¢ao do seu
desenvolvimento dinamico no transcurso do tempo.

Ao estudar-se o passado ¢ possivel compreender o presente
e o desenvolvimento da ciéncia no decorrer dos anos, perspectiva
que se mostra de necessidade sempre atual, segundo
WLADEMAR FERREIRA®, para quem “nenhum jurista pode
dispensar o contingente do passado, a fim de bem compreender as
institui¢coes juridicas dos dias atuais”.

Neste estudo faremos uma divisao, para bem compreender
a matéria, quanto ao perfodo atinente ao desenvolvimento da
Previdéncia Social em alguns paises, comparativamente com o
Brasil.

O estudo do surgimento e da evolugdo da Previdéncia Social
¢ importante para se compreender como ela se apresenta
atualmente, ou em outros termos, por que ela é assim
atualmente.*

De fato, s6 vamos encontrar contornos da Previdéncia
Social a partir de meados do século passado com a eclosiao da 2°
Revolucio Industrial.

SFERREIRA, Waldemar. Historia do direito brasileiro. v. 1, 1962, p. 1.
OLIVEIRA, Moacyr Velloso Cardoso de. Previdéncia Social: doutrina e
exposigio da legislagdo vigente. 1987, p. 03.
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Isto explica que a Previdéncia Social ¢ mais ou menos
contemporanea da legislacio do trabalho, que caminharam juntas
desde o inicio, sendo a legislacio trabalhista pouco anterior a
previdenciaria.

No cenario resultante do grande impacto do liberalismo
econ6émico, aliado ao liberalismo politico, que coroaram a
Revolugao Francesa, comegou a se manifestar, principalmente, nas
primeiras décadas do século passado, a partir de 1830, o
desenvolvimento da chamada “grande industrializacdo”, e com ela
a ruptura do equilibrio economico que havia até entdo e o
surgimento da consciéncia de novos direitos concretos, s
acenados virtualmente pela Declaracao dos Direitos de 1789.

As populagdes comecaram a deixar de ter sua vida ligada ao
campo, ao trabalho agricola, e foram se encaminhando mais as
cidades, aos “burgos”.

Esse fenémeno ja vinha ocorrendo desde os séculos XVI e
XVII, acentuando-se, porém, a partir do final do século XVIII,
para firmar-se j4 no comeco do século XIX em decorréncia da
grande industrializacdo, que gerou as concentragoes urbanas, que a
partir de entdo se foram tomando cada vez maiores.

Como conseqiiencia deste fenomeno da urbaniza¢io, aquilo
que as populagdes até entdo tinham de bom, a vida familiar, o
grupo familiar estavel existente na vida agricola, tendem a
desaparecer, porque o proprio ambiente urbano nio favorecia,
com a agravante ainda de que o “capitalismo selvagem”, do qual
hoje ainda temos resquicios, sé buscava lucros, sem se importar
com a vida do trabalhador. Era a terrivel e conhecida exploragao
do homem pela economia, que provocou rapido um imenso
desajuste: os aglomerados urbanos levando os homens a uma vida
sub-humana.
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Se hoje, em face de nova consciéncia social, reclamamos de
muita coisa ruim, as descri¢des que temos da vida do proletariado
do século passado sao muito piores. Assistimos ainda hoje a
exploragao do trabalho da crianca e da mulher, embora coibido
pelo direito. No final do século passado, o trabalho das criangas
de 6 e 7 anos, nas minas de profundidade, acontecia sem qualquer
limitagdao ou protecao do direito.

As mudancas de mentalidade individual e social sao lentas.
Se o grupo familiar, na agricultura, vivia uma vida de familia, ainda
que miseravel, ela se amparava reciprocamente nas suas
necessidades, na velhice, na doenca, etc., porque estava coeso. Mas
nas cidades, ao contrario, estava disperso. Os salarios eram
insuficientes, os aglomerados urbanos imensos, as habitaces
precarias, a vida dificil para todos.

Essas condi¢gbes propiciaram as grandes reivindicagdes,
primeiro no terreno trabalhista: a redugdo das horas de trabalho, a
protecao do trabalho da mulher e do menor, salarios justos, até
que foram sendo conquistadas, muitas vezes com derramamento

e sangue, como resultante das famosas “Barricadas” de na
d gue, Itante das f “Barricadas” de 1850
Franga, e as primeiras e demoradas greves na Inglaterra, etc.

As conquistas trabalhistas se fizeram a muito custo, mas
pouco a pouco foram vencendo a resisténcia do patronato, que s6
insistia em lucros pela obten¢ao do maximo de trabalho, em troca
de menor salario e menores condi¢oes de trabalho possiveis.

Era o tempo da norma, que ainda hoje vigora, com
limitagdes, “a lei da oferta e da procura”, aplicada ao salario. O
trabalho era a mercadoria que se comprava ou vendia, conforme a
oferta e a procura. A situagao de miséria do proletariado gerou
reagdes vigorosas que, no plano ideolégico e doutrinario buscou o
supremo do liberalismo com o movimento comunista de 1848. Ja
ao final do século, em 1891, o Papa Ledao XIII, na Enciclica

54



“Rerum  Novarum”, sistematizando em um texto todas essas
consideragcdes necessarias a solugao dos conflitos, clamou pela
intervencao do Estado para regular as relagdes de Trabalho.

Autores anteriores, que Leao XIII chamou de “meus ilustres
antecessores”, como o Bispo de Moguncia, desde os meados do
século, e diversos politicos, ja vinham se batendo por uma legislacao
adequada para corrigir os destemperos das relagoes de trabalho como
solugdo de compromisso entre patroes e empregados em
contraposicao ao Manifesto de MARX e ENGELS.

Assim, ja na segunda metade do século comegaram a surgir
as primeiras leis trabalhistas que tendem a cobrir praticamente
todas as situacOes a serem protegidas.

Ao mesmo tempo, a Previdéncia Social comegava a esbogar-se,
porque os trabalhadores, com suas familias, sem aquele amparo da
solidariedade, que caracterizava o grupo familiar e a vizinhanca de
outros tempos, sujeitos a durissima vida da cidade, onde ocorria a
doenga, a invalidez, a dispensa de emprego, sem qualquer prote¢io
dos seus agentes, ou mesmo a morte, que deixava as familias ao
desamparo, foram se conscientizando da necessidade de um amparo
objetivo, independentemente dos amparos subjetivos.

Comecaram entdo a se desenvolver as chamadas
“mutualidades” em que alguns grupos mais previdentes, com
idéias mais claras do seu futuro, se preveniam principalmente
contra a doenga e a morte. Formavam um grupo e quando morria
um deles, cada um dos componentes dava uma parte para cobrir
as despesas iniciais, o funeral e assegurar certo sustento para os
seus familiares. Na doenc¢a, mesmo procedimento.

Foi-se formando, assim, a idéia mutualista que se baseava, de
algum modo, em alguns principios do “seguro privado”, que ja se
vinha desenvolvendo, sobretudo no campo dos riscos em
transportes maritimos.
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Nas mutualidades, os trabalhadores comecaram a se
procurar para formar grupos de amparo reciproco. Mas isto foi-se
mostrando, com o tempo, insuficiente, porque baseado na
“facultatividade”. A imprevisdo, porém, ¢ a regra. Ninguém pensa
que lhe vai acontecer alguma coisa. Como o salario é pouco, vai
deixando o futuro para depois. S6 mesmo as pessoas com uma
maior preocupagao nesse campo de incertezas futuras é que
buscam se organizar nesses grupos de mutualismo.

Acontece que grande parte dos que morriam ou ficavam
doentes nao tinha esse amparo, porque nao ligados a uma
mutualidade. Surgiu dai a idéia de grupos maiores: sindicatos,
associacOes amplas e por fim o proprio Estado comecou a ver,
prever e prover essas situagoes.

E assim que o Estado, pouco a pouco, foi-se apercebendo
de que teria de intervir também neste outro campo da area social,
nao s6 no das relacbes do trabalho, mas também no do homem
total, como membro da sociedade, do homem que, na vida
comum, nos diversos eventos previsiveis da sua vida, nio fosse
capaz de prover todas as suas necessidades atuais e futuras.
Algumas manifestagdes nesse sentido — na Bélgica p. ex.: —
sugiram ja antes da metade do século, com a idéia de formar um
fundo com contribuicdes obrigatdrias, nio facultativas.”’

Caracterizou-se com o tempo a idéia de se formar um fundo
comum que, pela sua amplitude e em razao da obrigatoriedade,
fosse capaz de assegurar uma substancial ajuda financeira nos
momentos em que ocorresse a necessidade de um evento tal
como a doenca ou a morte.

Essa idéia, que hoje nos parece tio simples, tio 6bvia, surgiu
da necessidade de acumular fundos para ajudar os familiares dos

?OLIVEIRA. Moacyr Velloso Cardoso de. Op. ¢, p. 0.
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que morriam, e os que ficavam doentes e niao tinham amparo
porque nio se tinham ligado, oportunamente, a uma mutualidade.

E o “fato social” que se impde por si, exigindo solugao,
constituindo-se numa “fonte de direito”, seja no campo do
trabalho, como no previdenciario.

Essas circunstancias, esses “fatos” que brevemente aqui
expusemos, impuseram entdo em 1883, o primeiro sistema de
Previdéncia Social, surgido na Alemanha, por impulso de
BISMARCK. Ele nio foi sociélogo, nem jurista, mas um politico,
que teve visao social e como precisava do apoio popular para a
consolidacao da unidade alema, teve a intuicao do que era preciso
fazer nesse campo social para consolidar o seu projeto politico.

Nio é unanime a aceitacio das leis alemas de 1883, de
iniciativa do chanceler OTTO VON BISMARCK, como marco
primeiro da previdéncia social; porém, as raras vozes discordantes
se perdem no cotejo com a avassaladora maioria dos que assim
entendem.”®

Coube a Alemanha as primeiras iniciativas para a positivagao
de um direito de Previdéncia Social. BISMARCK apresentou
projeto de seguro operario, através de mensagem de 17.11.1881,
dirigida aos representantes do povo, com a seguinte
fundamentacao:

“Consideramos  ser nosso dever Imperial pedir ao
Reichstag que tome a seu cargo a sorte dos operdrios e nds
pediriamos encarar com uma satisfacdao muito mais completa
todas as obras que nosso governo até agora pode realizar com a
ajuda visivel de Deus se pudéssemos ter a certeza de legar a
pdtria uma garantia nova e durdvel, que assegure paz, interna e
dé aos que sofrem a assisténcia a que tém direito. Nos esforgos

SLEITE, Celso Barroso. Um Século de Previdéncia Social. 1983, p. 17.
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que fazemos para este fim, contamos seguramente com o
assentimento de todos os governos confederados e com o inteiro
apoio do Reichstag, sem distingio de partidos. E nesse sentido
que estd sendo preparado um projeto de lei sobre o seguro dos
operdrios contra os acidentes do trabalho. Esse projeto serd
completado por outro, cujo fim serd organizar, de um modo
uniforme, as Caixas de Socorro para o caso de moléstia. Porém,
também aqueles que a idade ¢ a invalidez tornaram incapazes
de proverem ao ganho quotidiano, tém direito a maior solicitude
do que a que lhes tem, até aqui, dado a sociedade. Achar meios
¢ modos de tornar efetiva essa solicitude ¢ certamente, tarefa
dificil, mas ao mesmo tempo, uma das mais elevadas em um
Estado fundado sobre as bases morais da vida cristi. F pela
unido intima das forcas vivas do povo e pela organizagdo dessas
Sorcas sob a forma de associacoes cooperativas, colocadas sob a
protecao, vigilincia e solicitude do Estado, que serd possivel, nds
esperamos, resolver este momentoso problema, que o Estado nao

poderd resolver por si 56, com a mesma eficicia”.”’

O projeto-de-lei apresentado dois anos antes em bases
mais amplas, foi aprovado em 1883, com a criagio de um
sistema de “seguro social” com caracteristicas analogas as que
temos agora, para atender ao evento de “doencga”,
posteriormente estendido, sucessivamente, aos “acidentes do
trabalho”, a “invalidez” e 2 “morte”.

Foi este o primeiro plano verdadeiramente de
Previdéncia Social que se implantou no mundo, criado pelo
Estado, com contribuigdo triplice (Estado, empregados e
empregadores) e baseada num tipo de seguro que foi chamado
“social”, embora com raizes oriundas do seguro privado, que
era o que até entao existia.

ONASCIMENTO, Amauri Mascaro. Iniciagdo ao Direito do Trabalho.
1995, p. 580/581.
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Esse sistema se estendeu para outros paises da Europa, mais
ou menos, rapidamente até o final do século. Houve, no entanto
contra ele, reacGes por parte da economia liberal, contraria a
interven¢ao do Estado, mas o sistema por ter sido objeto de
debates e resolugbes de congressos internacionais, juntamente
com os assuntos do trabalho, acabou por ser consagrado.

Embora a evolu¢io das normas trabalhistas tenha sido mais
rapida do que as previdenciarias, estas pouco a pouco se foram
desenvolvendo e espalhando, na Europa, pelos principais paises.

A expansao do sistema, na forma iniciada na Alemanha,
iniciou-se com a Austtia, em 1888, estendeu-se para a Franca, em
1894, Italia, em 1898, Hungria, em 1990, Luxemburgo, em 1901,
Noruega, em 1909, Suécia e Holanda, ambas em 1913. A liberal
Inglaterra, em 1911, adotou um grande plano de previdéncia social.

A primeira Grande Guerra Mundial teve um impacto social
enorme, em decorréncia do relacionamento, nas trincheiras, de
todas as classes, igualadas naquela luta terrivel, e da necessidade de
producdao industrial para prover as batalhas, cujas influéncias
foram marcantes, porque, de um lado, foi a primeira “guerra
total”’, onde nem as cidades foram respeitadas na mortifera
destruicio” e, por outro lado, o individualismo se dissolveu nas
massas, seja no sentido do coletivismo que gerou os Regimes
Totalitarios, seja no sentido ocidental do socialismo democritico.

Arruinando os diversos sistemas de seguro social europeus,
consumindo-lhes os fundos de reserva ou desvalorizando-os
totalmente pela inflagio que seguiu a guerra, notadamente na
Alemanha e na Austria, a “questao social”, obteve como resultado
o “Tratado de Versalhes”, de 1919, o reconhecimento pelas
grandes Nagdes do Mundo, pela primeira vez, em solene

YOLIVEIRA, Moacyr Velloso Cardoso de. Op. ¢z, p. 08.
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documento coletivo, como imperativo, que lhes cabia, de lhe dar
adequada e universal solucao.

Era esta, alids, a resposta, com cerca de trinta anos de
atraso, ao angustioso apelo do Papa Leao XIII, na Enciclica
“Rerum Novarum”, que ja em 1891, equacionara com precisio
inigualavel os aspectos marcantes ¢ as solu¢cdes adequadas dos
problemas sociais, muitas destas até hoje ainda nio atingidas.

Se as primeiras solugdes previdenciarias se deram por
legislagdao infraconstitucional, a primeira Constituicao a incluir o
seguro social em seu bojo foi a do México de 1917 (art. 123),
seguida pela de Weimar, de 1919, que também colocou em seu
texto vérias disposicdes sobre a matéria previdenciria.”'

A Otrganizacao Internacional do Trabalho (OIT), criada pelo
Tratado de Versalhes em 1919, passou a evidenciar a necessidade de
um programa sobre a previdéncia social, aprovando-o em 1921.
Varias Convencbes vieram a tratar sobre a matéria, como a de
acidentes de trabalho na Agricultura de 1921; a Convengao n.° 17,
sobre “indeniza¢ao por acidentes de trabalho” e outras.

Na Inglaterra, o Plano Beveridge, de 1941, também veio a
propor um programa de prosperidade politica e social, garantindo
recursos suficientes para que o individuo ficasse acobertado por
certas contingéncias sociais, como a indigéncia, ou quando, por
qualquer motivo, nao pudesse trabalhar. Inspirado no Relatério
Beveridge, o Governo inglés apresentou em 1944, um plano de
previdéncia social, que deu ensejo a reforma do sistema inglés de
protec¢ao social, que foi implantado em 1946, na Inglaterra.

A Declaracio Universal dos Direitos do Homem, de 1946,
inscreve, entre outros direitos fundamentais da pessoa humana, a
prote¢ao previdenciaria.

TMARTINS, Sérgio Pinto. Direito da Seguridade Social. 1992, p. 22.
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6. PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS
PREVIDENCIARIOS GERAIS E ESPECIFICOS

Diversos postulados juridicos, quase todos acompanhados
de corolarios técnicos, apreciados nesta oportunidade, estao
disseminados expressa ou implicitamente na Constituicdo, a
exemplo do que sucede nas anteriores. Sao principios e tém papel
extraordinario na interpretacdo da lei, do Direito Constitucional e,
particularmente, do Direito Previdenciario. Oferecem a tonica da
exegese, matizando o sentido teleoldgico da norma juridica. Jamais
podem ser olvidados pelo elaborador ou regulamentador da
norma, pois assinalam o espirito protetivo de que a Constituicao
esta impregnada.

Sendo o Direito Previdenciirio um ramo autonomo do
Direito, o mesmo também tem principios préprios.

Antes de se examinar os principios propriamente ditos da
Previdéncia Social, tanto gerais quanto especificos, cabe dar uma
breve nog¢io sobre o conceito de principios.

Sobte o assunto, escreveu CELSO ANTONIO
BANDEIRA DE MELLO™:

“Principio ¢, por defini¢ido, mandamento nuclear de
um sistema, verdadeiro alicerce dele, disposi¢ao fundamental
que se irradia sobre diferentes normas compondo-lhes o
espirito e servindo de critério para sua exata compreensao e
inteligéncia, exatamente por definir a logica e a racionalidade
do sistema normativo, no que lhe confere a tonica e lhe da
sentido harmonico (...).”

“Violar um principio é muito mais grave do que
g

2MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Elementos de Direito Administrativo.
1986, p. 230.
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transgredir uma norma. A desaten¢ao ao principio implica
ofensa nao apenas a um especifico mandamento
obrigatério, mas a todo o sistema de comandos. E 2 mais
grave forma de ilegalidade ou inconstitucionalidade,
conforme o escaldo do principio atingido, porque representa
insurgéncia contra o sistema, subversio de seus valores
fundamentais...”.

Os grandes principios de um sistema juridico sdo
normalmente enunciados em algum texto de direito positivo. Nao
obstante, tem-se, aqui, como fora de davida que estes bens sociais
supremos existem fora e acima das regras legais, ¢ nelas nao se
esgotam, até porque nao tém carater absoluto e se encontram em
permanente mutagao.

Assinale-se, ainda, que a idéia de principio nao se contrapde
a de norma, mas tao-somente a de preceito. As normas juridicas ¢

que poderio ser “normas-principio e normas-disposi¢ao”.”

Segundo  AMAURI  MASCARO  NASCIMENTO™,
“principio é uma proposi¢ao que se coloca na base das Ciéncias,
informando-as. E um ponto de partida. Um fundamento. O
principio de uma estrada é o seu ponto de partida, ensinam os
juristas”. Nas licdes sempre proveitosas de MIGUEL REALE",
“principios Sdo verdades fundantes de um sistema de
conhecimento, como tais admitidas, por serem evidentes ou por
terem sido comprovadas, mas também por motivos de ordem
pratica de carater operacional, isto é, como pressupostos exigidos
pelas necessidades da pesquisa e da praxis”.

MIRANDA, Jorge. Manual de Direito Constitucional. Tomo II, 1983, p. 198.
“NASCIMENTO, Amauri Mascaro. Iniciagdo ao Diteito do Trabalho.
1992, p. 58.

REALE, Miguel. Ligdes Preliminares de Direito. 1977, p. 299.
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Podemos ainda mencionar que certos Principios
Constitucionais, apesar de nio serem especificamente de Direito
Previdenciario, serdo aplicaveis a esta disciplina, como os da
igualdade, da legalidade, do Direito Adquirido, etc., no presente
trabalho denominados de Principios Previdenciarios Gerais.
Existem também certos principios Constitucionais em matéria
Previdenciaria, aqui denominados de Principios Constitucionais
Previdenciarios Especificos.

Oportuno se faz destacar o papel pratico dos principios
dentro do ordenamento juridico constitucional, remarcando sua
formalidade ou destinacao.

Cabe-lhes, em primeiro lugar, embasar as decisdes politicas
fundamentais tomadas pelo constituinte e expressar os valores
superiores que inspiraram a cria¢do ou reorganizacao de um dado
Estado. Eles fincam os alicerces e tracam as linhas mestras das
institui¢oes, dando-lhes o impulso vital inicial.

Em segundo lugar, aos principios se reserva a fung¢do de ser
o fio condutor dos diferentes segmentos do texto constitucional,
dando wunidade ao sistema normativo. Um documento
marcadamente politico como a Constituicio, fundado em
compromissos entre correntes opostas de opinido, abriga normas
a primeira vista contraditorias. Compete aos principios
compatibiliza-las, integrando-as a harmonia do sistema.

E, finalmente, dirigem-se os principios ao Executivo,
Legislativo e Judiciario, condicionando a atuagdo dos poderes
publicos e pautando a interpretacio e aplicacio de todas as
normas juridicas vigentes.

Passaremos a dissertar sobre os Principios Constitucionais
Previdenciarios Gerais, e posteriormente sobre os Principios
Previdenciarios Especificos.
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6.1. PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS GERAIS

6.1.1 Cidadania

Sabemos que a nogao de previdéncia social ¢ mais ou menos
clara, principalmente se niao nos esquecermos da sua natureza
securitaria. A de cidadania é mais complexa, desde a sua origem na
Grécia antiga, onde a existéncia de escravos complicava a situagao;
e os cidadaos de segunda classe hoje existentes, at¢é mesmo em
paises onde isso ¢ uma flagrante contradicao, talvez estejam mais
préximos deles do que de cidadaos propriamente ditos.

Cidadania informa o dicionario, ¢ a qualidade ou estado de
cidadao; e este ¢ o individuo em gozo de direitos civis e politicos e
no desempenho dos deveres que lhes correspondem.

Deixando de parte a conhecida incongruéncia das diferentes
categorias de cidadao, verifica-se que as Constituigoes da maioria
dos paifses asseguraram aos respectivos cidaddos determinados
direitos, com freqiiéncia antes em teoria do que na pratica.

Ao lado de direitos essenciais, inalienaveis, em geral civis e
politicos, existem outros ndo menos importantes € por isso
também necessarios e desejaveis. Esta entre eles a protegdo ou
seguridade social; mais precisamente, a previdéncia social.

Os direitos do primeiro grupo, teoricamente absolutos, se
assim se pode dizer, e inerentes mais que ao cidaddo ao proprio
ser humano, independem de condi¢ées. Os do segundo, porém,
estdo condicionados na pratica a uma série de fatores, tendo a
frente a disponibilidade de recursos, sobretudo econémicos. Daf ja
ter sido observado que, assim como cada povo tem o governo que
merece, cada pafs tem a previdéncia social que as suas condigoes
socioeconomicas comportam.

Sabemos que nem todos os paises observam essa
indispensavel correlagdo. Ao contrario, parece ser freqiente a
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ultrapassagem dos limites que ela impde; e ultimamente estao
sendo apontados excessos nesse particular em muitos paises,
menos na previdéncia social, propriamente, do que nos demais
programas da mesma natureza.

Decerto decorre de tais excessos a tendéncia atual no
sentido de reduzir as proporcOes atingidas pelo chamado Estado
do Bem-Estar Social, fruto de uma evolu¢ao nem sempre racional
e talvez exagerada. Entretanto, é preciso evitar que as restriches
adotadas nos conduzam ao extremo oposto.

Independentemente da variedade, valor e demais condi¢oes dos
beneficios da previdéncia social que os recursos disponiveis permitam
estabelecer, estd ligado a eles outro direito a0 mesmo tempo civil,
politico e social: o direito a bons servigos publicos, como € o caso.

Dito de outro modo, a amplitude e profundidade da
previdéncia social, bem como dos programas congéneres, podem
variar em funcdo da disponibilidade de recursos. Sua qualidade,
porém, tem de ser satisfatoria; isto é, uma e outros nao podem
deixar de funcionar a contento.

Ainda em termos distintos, a cidadania nio se esgota nos
direitos civis, politicos e sociais. Sem bons servigos publicos ela
nao se completa; e este ¢ um ponto dos mais relevantes no
tocante a relacdo entre previdéncia social e cidadania.

6.1.2 Dignidade da Pessoa Humana e Valorizagido
Social do Trabalho

O homem esta destinado a empregar sua capacidade
laborativa para poder obter os bens necessarios a sua subsisténcia.
Para isso conta com a forga bruta de seu corpo e com as energias
de sua mente. Ferramentas que se estragam a medida que o
organismo biologico envelhece, ou até mesmo antes, diante de
acontecimentos imprevisiveis. Esta o homem exposto a toda sorte
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de risco, que a qualquer momento podem minimizar sua forca de
trabalho, impedindo-o de prover ao seu sustento e de sua familia.

Necessita entdao de amparo, de socorro que possibilite a
continuag¢ao de sua existéncia. Se nao pode obté-lo pelos seus
meios proprios, alguém ha de fazer por ele. Surge assim a idéia de
socorro mutuo, assisténcia, finalmente, de previdéncia, em que o
encargo de assistit aos que atingiram o limiar de suas forgas ou
capacidade ¢ repartido entre todos os membros da coletividade.

Esta pequena digressao sobre o sistema previdenciario ou
do seguro social teve por objetivo demonstrar, aquilatar e reavivar
a importancia de um sistema previdenciario sadio, capaz de
atender as diversas hipdteses de sinistros ocorrentes em meio a
enorme massa de trabalhadores brasileiros.

Um sistema dito de cobertura universal, como o nosso,
precisa contar com uma enorme capacidade financeira para
atender a demanda por seus beneficios e prestagdes, sempre
crescente, tendo em vista o aumento demografico. E, ainda mais,
para compatibiliza-lo com o0s preceitos constitucionais da
dignidade da pessoa humana, da valorizagao social do trabalho, em
resumo, da criagdo de uma sociedade mais justa (arts. 1°, III, IV e
art. 3°, 1, da CF/88).

6.1.3 Igualdade

Reza o caput do art. 5° da Constituigao Federal de 1988 que
“todos sdo iguais perante a lei, sem distingdio de qualquer
natureza...”. Tal principio é destinado ao legislador ordinario,
como menciona WLADIMIR NOVAES MARTINEZ", citando
RUI BARBOSA, “na célebre Oracio dos Mogos: A regra da
igualdade consiste sendo em aquinhoar desigualmente os desiguais,

“MARTINEZ, Wladimir Novaes. Principios de Direito Previdenciario.
1985, p. 104.
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na medida em que sejam desiguais. Nessa desigualdade social,
proporcionada a desigualdade natural, ¢ que se acha a verdadeira
lei da igualdade. Tratar como desiguais a iguais, ou a desiguais com
igualdade, seria desigualdade flagrante, e nao igualdade real”.

Nao se pode dizer que o fato de a mulher se aposentar aos
60 anos, e 0 homem aos 65 anos, ou no caso do tempo de servigo,
a primeira com 30 anos, ¢ o segundo com 35 anos, estaria se
desrespeitando o principio da igualdade. Na verdade, tal
tratamento ¢ determinado pela Lei Maior, que distingue duas
situagdes. O fato de se proclamar a igualdade entre homens e
mulheres poderia servir de base a rever esta questido, mas nunca de
se dizer que feriria o principio da igualdade. Violara o principio
constitucional da igualdade se o legislador ordinario determinar
tratamentos desiguais para duas situacOes iguais, sob a Otica da
Previdéncia Social, como, por exemplo, quando se da tratamento
diferenciado para a concessao de aposentadorias, na ocasido em
que duas pessoas com o mesmo tempo de servico e que
contribuiram com o mesmo salario vém a Ter aposentadorias com
proventos diversos, por ocasido de determinagdao de lei nova. Af,
sim, poderfamos dizer que a referida lei seria inconstitucional, por
desrespeitar o principio da igualdade.

Contemplado o principio como direito individual e como
garantia fundamental, poder invocavel e utilizavel, diz o caput do
art. 5° que “Todos sdo iguais perante a lei, sem distingao de
qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros
residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a
igualdade, a seguranca e a propriedade...”.

Na forma em que é concebida, a diretriz equipara os
cidadaos em face da lei e também do ordenamento juridico. A
disposi¢ao nao proclama a igualdade das pessoas, alias, inexistente.
Declara que elas sao destinatarias idénticas da norma juridica.
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Como sucede com os principios fundamentais, admitindo a
existéncia de desigualdades sociais, que pretende em boa hora
erradicar (art. 3°, III), tem-se que a igualdade nao é pressuposta,
mas um objetivo a ser alcan¢ado.

No respeitante a Seguridade Social significa, por exemplo, o
reconhecimento de distintos regimes, entre os quais os dos
servidores publicos, dos trabalhadores urbanos e dos rurais a
serem unificados o mais rapidamente possivel. Além de apartar e
distinguir os beneficios dos assistidos, nao os integrando no Titulo
VIII, Capitulo II, quando fixa as diretrizes da Seguridade Social, o
constituinte  estabelece  “uniformidade e equivaléncia dos
beneficios e servicos” apenas para “as populagdoes urbanas e
rurais” (art. 194, paragrafo unico, II).

Embora a Constituicio nao obstaculize a criacio de um
sistema verdadeiramente nacional de Previdéncia Social (tarefa que
o administrador pode empreender sem  receio de
inconstitucionalidade), ela ¢é  timida, discriminadora e
conservadora. Prefere perenizar a diferenca entre servidores e
nao-servidores, o que é uma aberragio e um atraso historico.
Reconhecem-se as dificuldades politicas, institucionais e
administrativas do nivelamento, além de serifssimas resisténcias
dos segmentos privilegiados pela distingio - em alguns casos,
histérica e sociologicamente justificada -, mas, como carta de
intengoes, deveria ter entre os seus postulados, a Seguridade Social
como um escopo maior a ultimar e, entre outros objetivos, a
uniformizagao de todos os regimes de protegao social.

O atual posicionamento e distribui¢io da matéria toma mais
dificil a analise, por exemplo, da constitucionalidade de um limite
minimo de idade para a “aposentadoria por tempo de servico” no
regime urbano. A despeito da separagio dos regimes
previdenciarios, tem-se - e o resultado ndo é correto - que nio
contraria a Constitui¢ao um limite apenas para aqueles segurados.
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Retomando ao principio, se as pessoas nao sao iguais, perpetua-
se a hierarquia salarial que as aposentadorias e pensoes determinam.
Infrutifera serd aos beneficiarios a invocagao deste dispositivo
constitucional para serem equiparados a outros e receberem
prestacOes iguais. Nas mesmas condi¢oes, com o mesmo tempo de
servico e “salario-de-contribuicao”, ¢ justo que tenham o mesmo
beneficio. Na pratica, significa a condenacdo de técnicas, legais ou
nao, que levem pessoas idénticas a receberem beneficios diferenciados
em razao de particularidades nao-substanciais.

6.1.4 Legalidade

Depois de contemplar a igualdade no caput do art. 5°, logo a
seguir, no seu inciso 1, a Constituicao dispoe que “ninguém sera
obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa senao em virtude
de lei”.

Conhecido como o principio da reserva legal, constitui-se a
ordem juridica em cima da lei. Lei - compreendida a norma como
a fonte formal proveniente do Poder Legislativo - complementar,
ordinaria ou delegada e até a medida provisoria, aprovada pelo
Congresso Nacional. Mas, também, outras fontes formais abaixo
da lei consentaneas com seu texto ou com o seu espitito.

Pertinentemente a legislagao previdenciaria, a questao da sua
hierarquia e eficacia é muito importante porque a administragio ¢
quase sempre a primeira e maior fonte inspiradora de leis, medidas
provisorias e decretos, sem falar numa infinidade de portarias,
pareceres normativos ministeriais e instrugcoes de servico oriundas
das trés autarquias do MPAS. Diante da omissao do legislador e da
quase inacompanhavel dinamicidade da legislacio previdenciaria,
os 6rgaos gestores da Seguridade Social legislam freqientemente,
nem sempre observando os preceitos legais.

Nesse particular, vale lembrar a necessidade de, diferentemente
de outras normas, a lei previdenciaria, além de seu papel intrinseco
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normatizador, deve ser otientadora dos deveres e direitos dos
beneficiarios. Assim, longe de hermética, vazada em terminologia
juridica, com redagdo ou expressoes inalcangaveis pelo comum das
pessoas, propugna-se por lei organica sistematizada mais simples, de
leitura facil e acessivel.

6.1.5 Liberdade

No caput do art. 5° ¢é assegurada a liberdade de todos. Esse
dispositivo consubstancia a liberdade constitucional, principio
instrumentalizado e igualmente circunscrito através de um sem-
nimero de disposi¢des. No que respeita ao trabalho, dita o seu art. 5°,
X111, que ¢é “livre o exercicio de qualquer trabalho, oficio ou profissio,
atendidas as qualificagoes profissionais que a lei estabelecer”.

Significa opc¢ao de vida, escolha de ocupacio, exercicio da
vontade consciente, se opondo, em principio, a toda obrigacao,
restricdo ou proibicao. Mas a liberdade nido ¢ absoluta, nem
infinita, ja que relativamente ao Direito Previdenciario, o principio
da liberdade significa, inclusive, que se alguém quiser nio ser
filiado, nio o sera; porém, na seguridade social, todos,
automaticamente, sao filiados, independentemente de sua vontade
e atividade. Este principio é previsto especificamente no art. 201, §
1° da Constituicao Federal.

Mais laboral do que securitaria, a norma admite observagdes
no tocante ao seguro social, dado que a prestagdo previdenciaria
substitui a remuneragdo do trabalhador, quando ele nio pode
obté-la por incapacidade para o trabalho, invalidez, idade
avangada, morte, reclusio ou tempo de servigo.

Quando a Constituigao assevera que o trabalhador ¢é livre - e
que ele é a base da ordem social (art. 193) - e, ao permiti-lo, exclui de
certa forma a obrigatoriedade da aposentacao, ela proibe a atividade
dos aposentados de modo geral e a dos participantes temporarios ou
permanentes ou permanentes de beneficios por incapacidade?
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Niao. A disposi¢ao nao é absoluta. Nao ampara o trabalho
ilicito e neste engloba a atividade do que esta percebendo um
beneficio previdenciario por incapacidade sem alta médica; se esta
incapaz, nao pode trabalhar. O incapaz nio presta servigos.
Ocorre, porém que algumas vezes pessoas nao inteiramente
incapazes realizam tarefas que nio reclamam toda a higidez
necessaria para um desempenho ideal. Se ocorrer o exercicio da
atividade, o beneficiario devera ser suspenso e niao obstado o
trabalho, ja que o individuo demonstra estar apto para ele.

O principio fundamental é amplo e nido quer que a lei
ordinaria constranja o trabalho dos aposentados, salvo os por
invalidez. O que o legislador comum pode fazer, se pretende
propiciar novos empregos, é prever embaragos, taxar o trabalho
do aposentado, por fim ao pecilio, nunca diminuir o valor da
aposentadoria. Impedir o trabalho, jamais.

Também nao fere o principio dispor a lei sobre a
aposentadoria compulsoria, sempre que observado limite
compativel com a capacidade humana para o trabalho.

A parte final da oragdo menciona a qualificagdo profissional,
instituicdo que tangencia as caracteristicas da defini¢do dos
segurados. Quando a Constitui¢do preceitua isso, quer dizer que
algumas profissoes devem ser regulamentadas e outras nio; que o
exercicio de certas ocupagoes se submete ao poder de policia e

dos titulares serdo exigidas qualificagdes e a prova formal da
titularidade.

Essa restricao ao exercicio de profissdes tem por objetivo
controlar no campo do Direito do Trabalho, a atividade de certos
prestadores de servico, particularmente os liberais e os
autbnomos, sem influéncia decisiva no Direito Previdenciario.

O Instituto Nacional de Previdéncia Social (INPS) nao pode
exigir prova de habilitagdo como de trabalho, salvo se essa for a
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unica de que dispuser aquele tipo de servico; nio é orgao
controlador do exercicio profissional.

6.1.6 Solidarismo

A solidariedade pode ser considerada como um postulado
fundamental da Seguridade Social, onde se encontra inserido o
Direito Previdenciario. No decorrer da histéria da Seguridade
Social, certos grupos vinham se cotizando para cobrir certas
contingéncias sociais, como fome, doenca, velhice, morte etc.,
visando, mediante a contribuicao de cada participante do grupo,
prevenir futuras adversidades. No decorrer dos tempos essa
cotizagao foi aumentando, formando-se grupos por profissionais,
por empresas etc., que, por intermédio de esforcos em comum,
ou da criacao de determinado fundo, vinham se preparando para
quando nao mais pudessem trabalhar. Dai o surgimento de
pequenos descontos no salario para cobrir futuras aposentadorias,
principalmente quando a pessoa nido mais tinha condi¢bes de
trabalhar para seu sustento.

No exame dos principios previdenciarios elege-se a
solidariedade como postulado fundamental.” Sio apontados o seu
significado, limites, tipos, aplicagio e os seus fundamentos.
Avulta-se-lhe a importancia na Previdéncia Social e a forma de
utilizacio como mecanismo atuarial nos sistemas matematico-
financeiros do seguro social.

Ali é meramente previdenciario, expressio atuaria e
economica do método securitario. O solidarismo, porém, ¢é
institui¢ao humana profunda e permeia toda a organizagiao social.
Manifesta-se através de varios meios de acdo: técnicos, sociais,
economicos, politicos e juridicos.

TMARTINEZ, Wladimir Novaes. Principios de Direito Previdenciario.
1985, p. 55/56.
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A solidariedade, ou solidarismo, foi eleita pelo constituinte
como um dos objetivos permanentes da sociedade nacional livre,
justa e solidaria (art. 3°, I). Transparece como principio
fundamental que, generalizada e sistematicamente, estende a idéia,
a exaustao, ao igualitarismo, uma concepgao entropica destruidora

da sociedade, enquanto constituida de individualidades.

Entre os varios instrumentos que a Constitui¢ao adota para
a realizacdo do solidarismo, e que interessa agora, a seguridade
social oferece-se como a mais efetiva demonstracio dessa
intencao. A par de outros métodos protetivos, como a poupanca
individual ou até praticas pessoais de defesa, a Previdéncia Social é
estruturada fundamentalmente sobre a solidariedade. Vale dizer:
a0 mesmo tempo, pessoas com maior capacidade contributiva,
aportam recursos a favor de si e de outros seres humanos sem
essa forca de contribuicao. Geragoes na atividade e aptas para o
trabalho contribuem em beneficio de inativos ou incapazes.
Filiados ao regime urbano, em prol dos rurais; regides mais
desenvolvidas colaboram com areas economicamente carentes e
assim por diante.

6.1.7 Primazia do Judiciario

Diz o art. 5°, XXXV, que a “lei nao podera excluir da
apreciagao do Poder Judiciario lesao ou ameaca a direitos”.

Significa que aquele que se sentir prejudicado em seus
direitos subjetivos pode invocar a tutela jurisdicional, submetendo
a apreciacio de um juiz ou tribunal a sua pretensio. Em matéria
previdenciaria, quer dizer a possibilidade de antes, durante ou apos
o encaminhamento da questdao a via administrativa, ser o pedido
examinado pelo Judiciario e, no caso, pela Justica Federal.

Podem ser discutidas questoes amplas como a definigio de
segurado ou dependente, a filiagio ou a inscrigdo, a exigéncia e o
montante das contribuicGes pessoais ou patronais, o periodo de
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caréncia e, principalmente, o calculo das prestagdes, o valor inicial do
beneficio de pagamento continuado, bem como os seus
reajustamentos, enfim, divergéncias ou pendéncias que envolvam o
interesse dos beneficidrios nas suas relagbes com a Administracao
Previdenciaria.

O limite do exame por parte do Judiciario ¢ a
discricionariedade da: Administracdo, contorno dificil de ser
aferido e também objeto de apreciacio do mesmo Judiciatio.

Dentro do Direito Previdenciario esboga-se um campo
processual, tanto administrativo como judiciatio, muito proximo
do Direito Administrativo e Processual Civil, sem especificidade
para ser autbnomo, mas ja com algumas regras proprias em razao,
principalmente, da hipossuficiéncia dos autores, quando
beneficiarios. Exemplo disso é a nao-aplicagdo, em toda a sua
plenitude, do principio do conhecimento da lei no bojo do Direito
Previdenciario, dada a complexidade da matéria. Deve, em
consequéncia, a administracdo, principalmente através de seus
orgaos judicantes (JRPS-CRPS), instruir os procedimentos no caso
de omissao ou de falhas praticadas pelos segurados ou
dependentes, sem prejuizo da triangularidade do procedimento.

6.1.8 Direito de Peticionar

No art. 5%, XXXIV, dispoe-se que a todos sio assegurados
“O direito de petigdo aos Poderes Publicos em defesa de direitos
ou contra ilegalidades ou abuso de poder”, bem como, “a
obtencao de certidoes junto as repartigdes publicas, para defesa de
direitos e esclarecimento de situagdes, de interesse pessoal”,

independentemente do pagamento de taxas.
O dispositivo é nitidamente procedimental.

Garante um direito elementar, o de o particular requerer a
Administragao informag¢oes, documentos, vista de processos,
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certiddes, etc., sem necessidade de pagamento. E a possibilidade
de recorrer sem que seja preciso o deposito do valor.

Referente ao 6rgao gestor previdenciario significa a ascensao
de algumas regras legais a condi¢do de postulados constitucionais.
Assim, a autarquia gestora do MPS esta obrigada a prestar
esclarecimentos de toda ordem aos beneficidrios e contribuintes,
exibitr documentos, demonstrar o cilculo do beneficio concedido,
mesmo que nao tenha havido ilegalidade na concessao ou abuso
de poder. E isso, ¢ claro, vale para os 6rgaos gestores de outros
regimes previdenciarios.

O principio se completa com o disposto no inciso XXXIII,
do mesmo artigo, onde estd assegurado constitucionalmente o
direito de informagdes, valendo consignar, como efeito pratico
dessa disposicdo, a obrigacao das empresas de preencher a Relacao
de Salarios-de-Contribuicao (RSC), nao prevista em norma legal.

6.1.9 Ampla Defesa e Contraditorio

Nio sdo muitas as normas processuais ou procedimentais
dispostas no texto constitucional na mesma propor¢ao em que
outros assuntos foram ventilados. Sob o primado do judiciario
insere-se o direito de obter informagdes (art. 5°, XXXIII), o de
peticionar (art. 5°, XXXIV) e também o de ampla defesa e do
contraditorio (art. 5%, LV). Nesta dltima disposigao se assevera que
o “contraditério e ampla defesa, com os meios e recursos a ela
inerentes” sao assegurados aos litigantes, em qualquer processo
judicial ou administrativo.

Garante a Constituicdlo o contraditério, devendo-se
entender que, mesmo nos processos administrativos, cabe as
partes, a administracio previdenciaria e aos beneficiarios ou
contribuintes a Prerrogativa de oferecer provas e razoes durante a
fase cognitiva do encaminhamento administrativo. Embora a
Constitui¢ao nao preveja o contencioso administrativo, como o
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fazia a Constituicao Federal de 1967, sio oferecidas aos interessados
todas as possibilidades de, junto a Administracio, expor suas
Pretensdes e, nao atendidas estas, recorrer das decisdes, tomando
conhecimento de todos os incidentes procedimentais, de ter vistas do
processo, estendendo-se o direito a reprodugao de suas partes.

Matéria para ser disciplinada por norma legal conviria que o
contido na Portaria MPAS n° 3.318/84 - que cuida do andamento
dos litigios entre beneficiarios e contribuintes e as trés autarquias
previdenciarias - se transformasse em lei ordinaria.

6.1.10 Competéncia da Unido

Um dos mais importantes papéis atribuidos pela
Constituicao da Republica Federativa do Brasil é a divisio dos
poderes, isto ¢ fixar a prerrogativa da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios. No Titulo m - Da Organizagio
do Estado, sdo vistas algumas dessas regras politico-administrativas
de separagao desses poderes, distinguindo-se os bens da Unido
(art. 20), sua competéncia (art. 21) e poder privativo de legislar
(art. 22), bem como as hipoteses em que ela, Unido, secciona
atribui¢oes (art. 23) ou concorre com o0s outros segmentos da
ordem federativa (art. 24).

Assim, tem-se que compete a Unido fiscalizar as operacoes
de seguros e de previdéncia privada (art. 21, VIII), razao de ser da
Lei n® 6.435/77.

Cabe-lhe privativamente legislar sobre o Direito do
Trabalho (art. 22, I) - presumindo-se ai compreendidas algumas
técnicas de protecdao social e até prestagdes previdenciarias - e
sobre a seguridade social (art. 22, XXII), nela, evidentemente,
abarcadas também as operagoes da previdéncia complementar, o
que toma despicienda a parte final do inciso VIII do art. 21.
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Divide a Uniao com os Estados, Distrito Federal e Municipios
os cuidados com a “saude e assisténcia publica” e com a “protecao e
garantia das pessoas portadoras de deficiéncia” (art. 23, II).

Da mesma forma, concorrentemente, podem a Unido,
Estados e o Distrito Federal legislar sobre “previdéncia social,
protecao e defesa da saude” (art. 24, XII), normas de protecao e
integracao social das pessoas portadoras de deficiéncia (art. 24,
XIV) e normas de protecio a infancia e a juventude (art. 24, XV).
Dois cochilos: referéncia a “previdéncia” em vez: de “seguridade”
e niao mencao expressa do poder municipal de legislar sobre o
seguro social dos seus servidores.

Essa competéncia, entretanto, nao ¢ exclusiva, pois os
Estados podem legislar sobre Previdéncia Social, desde que
respeitada a lei federal, pois, neste caso, a competéncia estadual ¢é
supletiva. Para tanto, o art. 149, paragrafo unico da Constituicao
Federal, preconiza que: “Os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios poderdo instituir contribuicio, cobrada de seus
servidores, para o custeio, em beneficio destes, de sistemas de
previdéncia e assisténcia social”.

Quando a Constituicio autoriza os Estados e o Distrito
Federal e os Municipios a fazé-lo, é exatamente em relagdo aos
seus servidores, incluindo-se funcionarios e empregados.
Exclusivamente estes.

Sob esse aspecto é preciso considerar que a legislacao federal é
nacional, mas nao apenas da Unido. A despeito do poder legislativo
securitario, em relacdo aos seus servidores, pode ocorrer de o Estado,
o Distrito Federal ou o Municipio estarem sujeitos a uma obrigacao
previdenciaria decorrente da lei federal. Por exemplo: os autbnomos
nao siao obreiros municipais, prestadores de servicos estaduais ou
trabalhadores federais. Nao se vinculam a nenhum desses estamentos
politicos, gerando por isso obrigacSes de natureza fiscal.
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6.1.11 Direito Adquirido

Repetindo a férmula do art. 141, § 3°, da Constitui¢ao de
1946, mantém a Constitui¢ao atual respeito a coisa julgada, ao ato
juridico perfeito e ao direito adquirido (art. 5%, XXXVI). A lei nao
prejudicara o direito adquirido; se nao ela prejudicar, ato algum
praticado por quem que seja, podera causar-lhe dano. De fato,
nem mesmo outra Constituicao poderia fazé-lo.

A reveréncia ao direito adquirido se explica em razao da
seguranca ¢ da tranquilidade juridicas. Sem elas o direito se tomaria
fluido e desapareceria o respeito pelo ordenamento constituido.
Repousa na idéia simples de que determinados bens - entre eles as
prestagdes previdenciarias - devem ser respeitados como
originariamente concebidos, especialmente por ocasido de sua
apreensao, nao devendo ser atingidos por modificagoes
posteriores. A crenca na eficacia do direito adquirido confere
confiabilidade as institui¢oes juridicas e sem ela o Direito se
desnaturaria como regra de conduta e ndo prosperaria.

Insculpi-lo como principio constitucional e permanentemente
invoca-lo mostra que o homem nem sempre quer cumprir os
compromissos que assume, individual ou socialmente - as vezes
obrigagoes que alega nio ter assumido ou que ndo mais se
justifiquem. Os tempos mudam e com eles as pessoas e as
regras; mas as coisas evoluem igualmente para todos. O que foi
convencionado deve ser cumprido enquanto a conveniéncia
assim determinar, podendo, porém, ser alterado. Ha valores,
todavia, que se pretendem perenes, porque continuas as
necessidades que eles satisfazem. Esses, depois de assegurados,
nao podem ser revistos em sua esséncia. Justificar o direito
adquirido ou argui-lo em cada circunstancia ¢ tarefa mais facil
do que explica-lo. Sustenta-se que ¢ o direito incorporado ao
patrimonio do titular.
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E o que quer dizer “incorporado”, particularmente no
tocante aos direitos previdenciarios? Em quais hipdteses pode-se
considera-los pertencentes ao titular? Exigir-se-a inicio do
exercicio ou bastard a reuniao oportuna dos pressupostos legais,
quedando-se a fruicao a descricao do beneficiario?

Obstaculo consideravel para adaptar a regra constitucional ao
dia-a-dia reside na tentativa, nem sempre cabivel, de buscar uma visao
singela, elegante e objetiva para descrever um instituto juridico simples
em sua nuclearidade. Tentativa que, nao obstante, se apresenta com
as nuangas tipicas do ramo cientifico de onde se origina. As condi¢Ges
de sua incidéncia devem constar das normas gerais; vai-se além,
apontando-se a necessidade de a lei previdenciaria determinar os casos
em que ele, o direito adquirido, precisa ser observado. Quica devesse
haver uma definicio para o advento de lei que substitui a antetior e
altera o direito, e outra para o fato de, ultrapassado o prazo usual, nao
ter o titular exercido seu direito.

Direito adquirido ¢ aquele sem possibilidade de ser
modificado em sua esséncia; isso ¢ suscitado principalmente por
ocasido do advento da lei nova que modifique o direito. Se o
titular redne os pressupostos exigiveis até a superveniéncia da lei
modificadora, o direito esta assegurado e nio sofre a mudanga
operada pela nova lei, que se destina a situagdes futuras.

Cogita-se também do direito adquirido sem a presenga de lei
nova, quando o titular nao entra no exercicio assim que completa
os requisitos, deixando passar um tempo mais ou menos longo.

O exercicio do direito pode estar condicionado a um dltimo
requisito.

Uma vez que se cumpra, o direito se integraliza. Um
exemplo é o segurado que tem 30 anos de servigo sem a necessaria
caréncia para a “aposentadoria por tempo de servi¢o”. Nao tem
direito ao beneficio. Mas, apds completa-la, podera recebé-lo.
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Em suma, pois, adquire-se um direito quando o titular
preenche os requisitos legais para o seu exercicio. Para a
incorporagao ao patrimoénio individual nio ¢é fundamental o
requerimento ou mesmo o inicio da frui¢ao.

Podem estas influir no valor da prestacio, ou mesmo a
prescricio da mensalidade, nos termos dos arts. 102/103 do
PBPS, mas nao no direito ao beneficio em si.

A perspectiva de institui¢ao de um limite minimo de idade,
como mais uma condi¢do para a “aposentadoria por tempo de
servico”, renova o interesse pela matéria. Esperando aposentar-se
brevemente com o tempo de servico comprovado, ou em via de
comprovaciao (o que podera ocorrer apdés o advento da norma
introdutora do novo requisito) os segurados véem-se assaltados
por davidas angustiantes, que s6 sdo desfeitas com a analise do
instituto juridico enfocado.

Diante de mudangas na legislacio, que amplie as exigencias
necessarias para o exercicio do direito subjetivo, a posicio do
titular vislumbra-se como auséncia do direito, pretensao juridica,
expectativa do direito, adquirido e perecimento de direito.™

O direito adquirido, caracterizado quando a lei anterior é
modificada ou se o bem nio ¢é fruido no tempo convencionado,
isto ¢, logo apos o preenchimento dos requisitos, deve levar em
conta a natureza substituidora das prestagoes previdenciarias, o
primado da liberdade e, com razoavel énfase, o exame das partes
constituintes da pretensio e o fato de ser de trato sucessivo.

E preciso nio esquecer a regra positivada de que o beneficio
¢ calculado com base nas ultimas remuneracdes, € nao na maior
remuneragdo, e ter-se em vista, como pano de fundo, que o

SMARTINEZ, Wladimir Novaes. O Direito Adquitido na Previdéncia
Social, in Revista de Previdéncia Social. n° 38, p. 5.
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direito adquirido no Direito Social preserva as vantagens, nao
obrigando as pessoas as desvantagens.

Ha direito a “aposentadoria por tempo de servico” assim que o
segurado, concomitantemente, possua a caréncia de 60 contribui¢oes
e 30 anos de servico. Também ¢ necessaria a qualidade de segurado,
que nao obstante, pode ser dispensada se o titular do direito
simultaneamente retne as duas exigéncias antetiores.

Vale dizer, a pessoa com qualidade de segurado,
ultimamente com 60 contribuicdes, e 30 anos de atividade, tem
direito a “aposentadoria por tempo de servico”, mesmo que apos
a apreensiao desses trés elementos da definicdo venha a perder
aquela qualidade por afastamento do trabalho. Se antes havia
assegurado o direito, assevera-se que tem direito adquirido.

Desde ja, ¢é preciso ressaltar: exercita-lo prontamente
(requerer o beneficio) ndo ¢ condi¢do de preservagao do direito; a
hora de se aposentar pertence a discri¢ao do titular.

Destarte, apreciando englobadamente a prestagio sob
enfoque, aquele que, antes da promulgagio de uma nova lei
fixadora de limite minimo de idade possui os mencionados trés
requisitos, nao ¢ inteiramente atingido por ela e pode, logo apods a
sua edigao ou quando quiser fruir o beneficio sem observar a idade
minima. Nao ¢é alcancado pela inovagdo, porque havia
incorporado ao seu patrimonio o bem juridico, ainda que nao o
tivesse apreendido, requerendo-o.

Niao té-lo exercitado oportunamente, antes da nova lei, nao
faz parte da definicio do beneficio; é s6 poder que se lhe atribui
pelo principio constitucional da liberdade de trabalhar e escolher o
momento de se aposentar.

Assim o segurado que até a data da promulgacao da nova lei
nao completa os trés requisitos, queda-se na expectativa de direito;
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deve, portanto, cumprir o novo requisito. Exime-se, contudo, de
mostrar que ja preenchia as exigéncias da norma anterior. Por
exemplo, segurado com 27 anos de servico, comprovados na data
do advento da nova norma, e que estd tentando ou comega a
tentar provar mais 4 anos tem o direito garantido e nao esta
obrigado a cumprir o pré-vigente limite de idade, se bem sucedido
na sua tentativa. Isso tudo ¢ direito adquirido.

Os beneficios de pagamento continuado tém o seu valor
inicial obtido através de varios dados numéricos, como o “salatio-
de-beneficio” e os coeficientes de tempo de servico, elementos
que precisam ser focalizados. Os direitos que se aperfeicoam e sao
exercitados ao longo do tempo nao sao iguais aos de aquisi¢ao e
fruicao instantanea. Complicam-se ainda mais quando o bem
juridico pode ser exercido parcial ou totalmente.

E preciso desfazer a duvida: o direito adquirido refere-se ao
bem, globalmente considerado, ou apenas a algumas das partes
componentes deste?

Cremos que s6 se tem direito adquirido as partes
asseguradas, ou seja, as ja integradas ao patrimonio do titular; se
elas se modificam (aumentando ou diminuindo de grandeza), apos
a promulgacao da lei nova devem ser regidas por esta.

A “aposentadoria por tempo de servi¢o”, qualquer que seja
a época do deferimento do beneficio, é calculada com base nos
ultimos 36 salarios-de-contribuicdo, um triénio precedente ao
desligamento do trabalho ou requerimento. Portanto, com dados
estabelecidos pela legislagio em vigor no instante em que o
segurado manifesta a vontade de jubilar-se. Tais salarios devem ser
apreciados no calculo, ainda que o segurado tenha completado o
direito antes da lei modificadora.

Nao estratificamos o valor do “salario-de-beneficio” na
reunidao dos requisitos; ele sofre alteragio para maior ou menor,
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no tempo, variavel que pode beneficiar ou prejudicar o
trabalhador. Conseqlientemente, ele tem o direito de se aposentar
quando estiver com o mais alto “salario-de-beneficio”.

6.2. PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS ESPECIFICOS

O parigrafo unico do art. 194 da CF/88 determina ao Poder
Publico, no caso o federal, nos termos da lei, organizar a
Seguridade Social, com base em objetivos, que poderfamos dizer
que sao os verdadeiros principios da Seguridade Social:
universalidade da cobertura e do atendimento; uniformidade e
equivaléncia dos beneficios e servicos as populacdes urbanas e
rurais; seletividade e distributividade na prestaciao dos beneficios e
servicos; irredutibilidade do valor dos beneficios.

Equidade na forma de participacdo no custeio; diversidade
da base de financiamento; carater democratico e descentralizado
da gestdo administrativa, com a participa¢ao da comunidade, em
especial dos trabalhadores, empresarios e aposentados; triplice
forma de custeio; e, finalmente, preexisténcia do custeio em
relagao ao beneficio ou servico.

6.2.1 Universalidade da Cobertura e do Atendimento

Tem a Seguridade Social como postulado basico a
universalidade, ou seja: todos os residentes no pais farao jus a seus
beneficios, ndo devendo existir distin¢oes.

Os estrangeiros residentes no pais também devem ser
contemplados com as disposi¢oes da Seguridade Social, e nao s6
para aqueles que exercam atividade remunerada. A disposicdao
constitucional visa, como deve se tratar de um sistema de
Seguridade  Social, a proporcionar beneficios a todos,
independentemente de terem ou nao contribuido. Na pratica,
contudo, nio é bem assim, pois terdo direito aos beneficios e as
prestagoes, conforme for disposto na lei. Se a lei nao prever certo
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beneficio ou nao for estendido a determinada pessoa nao havera
direito a tais vantagens.

A universalidade de cobertura deve ser entendida como a
necessidade daquelas pessoas que forem atingidas por uma
contingéncia humana, seja a impossibilidade de retomar ao
trabalho, a idade avancada, a morte etc. Ja a universalidade do
atendimento refere-se as contingéncias que serdo cobertas, nao as
pessoas envolvidas diretamente (previdéncia), ou seja, as
adversidades ou acontecimentos em que a pessoa niao tenha
condi¢bes proprias de renda ou de subsisténcia.

6.2.2 Uniformidade e Equivaléncia dos Beneficios e
Servigos as Populagbes Urbanas e Rurais

O simples fato de promover a igualdade entre o regime
urbano e o mral mostra a evidéncia a intengdao de perpetuar essas
diferencas elitistas e descabidas, que nao deveriam ter assento na
Constituicao enquanto repositério de intengoes.

Permanece a divisio dos regimes, obrigando niao s6 o
proprio constituinte, mas também o legislador ordinario, a se
socorrer de férmulas como a da contagem reciproca do tempo de
servico (arts. 55, IV e 94/99 do PBPS) e de outros métodos
capazes de se aproximar da isonomia, que proclama. Num tnico
(e inevitavel, no futuro) sistema nacional, todas essas dificuldades
serdo vencidas, mas a idéia é de que as reformas sejam operadas
lentamente.

A Constitui¢ao disciplina a uniformidade e equivaléncia de
beneficios e servicos as populacées urbanas e rurais, quando
deveria ser para todo o sistema, inclusive para os servidores civis,
militares e congressistas, mas estes possuem outro regime.

A uniformidade vai dizer respeito aos aspectos objetivos, aos
eventos que irdo ser cobertos. A equivaléncia vai tomar por base o
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aspecto pecuniario ou do atendimento dos servi¢os, que nao serao
necessariamente iguais, mas equivalentes, na medida do possivel.

Menciona ainda o preceito constitucional que a uniformidade e
equivaléncia dos beneficios e servicos ¢ a atinente as populagdes
urbanas e rurais. O conceito de populagiao é mais amplo, valendo para
todo o sistema de Seguridade Social (Previdéncia Social, Assisténcia
Social e Satde), abrangendo por analogia o pescador e o garimpeiro,
que estao qualificados no regime rural.

6.2.3 Seletividade e Distributividade na Prestacdo de
Beneficios e Servigos

A selecao das prestagdes vai ser feita de acordo com as
possibilidades econdmico-financeiras do sistema da Seguridade Social.
Nem todas as pessoas terdo beneficios: alguns o terdo, outros nao,
gerando o conceito de distributividade. No entanto, a assisténcia
médica sera igual para todos, desde que as pessoas dela necessitem e
haja previsio para tanto. Nada impede a complementacio dos
beneficios, por meio da previdéncia social privada.

A lei é que ira dispor a que pessoas os beneficios e servicos
serdo estendidos.

A idéia da distributividade também concerne a distribuicao
de renda, pois o sistema, de certa forma, nada mais faz do que
distribuir renda. A distribuicio pode ser feita aos mais
necessitados, em detrimento dos menos necessitados, de acordo
com a previsao legal.

6.2.4 Irredutibilidade do Valor dos Beneficios

O poder aquisitivo dos beneficios nio pode ser onerado. A
forma de correcao dos beneficios previdenciarios vai ser feita de
acordo com o preceituado na Lei n° 8.213, de 1991.

No seio da Assembléia Constituinte houve muita
preocupagao com a redugao dos beneficios previdenciarios, pois
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no decorrer dos anos o beneficiario vinha perdendo o poder
aquisitivo que tinha quando se aposentou. A legislacao salarial, ou
correcao do salario minimo, nunca implicou a preservacao real dos
beneficios previdenciarios. Nem a atual lei de beneficios, pois
perdas salariais ocorrem costumeiramente.

O constituinte assegurou, ainda, “o reajustamento dos
beneficios de modo a preservar em cardter permanente O seu
valor”, porém remete o critério a lei ordinaria (§ 2° do art. 201 da
Constituicao Federal de 1988).

A aposentadoria sera calculada conforme a média dos 36
ultimos salarios-de-contribuicao, que deverao ser corrigidos més a
mes (art. 202 da Constituicao). O que ocorria anteriormente ¢ que
tornando-se um beneficio que seria calculado com base em 36
meses, os 24 primeiros meses eram corrigidos e os ultimos 12
meses anteriores ao pedido do beneficio nao eram atualizados (art.
21, § 1°, do Decreto n® 89.312, de 1984), o que originava sérias
distor¢cSes no calculo final.

6.2.5 Equidade na Forma de Participagao no Custeio

A Constituicao nao criou uma unica fonte de custeio, que
facilitaria sobremaneira a fiscalizacao.

Apenas aqueles que estiverem em iguais condigdes
contributivas é que terdo que contribuir da mesma forma. O
trabalhador nido pode contribuir da mesma maneira que a
empresa, pois nao tem as mesmas condi¢oes financeiras. Dever-
se-ia, porém, estabelecer certas distingdes também entre as
empresas, pois é sabido que empresas maiores tém melhores
condi¢des de contribuir do que as microempresas.

A maior parte da receita da Seguridade Social vira, portanto, da
empresa, que inclui no preco da mercadoria ou dos servigos prestados
o custo da contribuicao previdenciaria. Em ultima analise, quem vai
pagar ou custear a Seguridade Social é o consumidor.
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6.2.6 Diversidade da Base de Financiamento

A Constitui¢ao ja prevé diversas formas de financiamento
da Seguridade Social, por meio da empresa, dos trabalhadores, dos
entes publicos e dos concursos de prognésticos (art. 195, I a I1I).

As empresas recolhem a contribuicio sobre a folha de
salarios de seus empregados, sobre o faturamento e sobre o lucro.
Os trabalhadores participam com um percentual calculado sobre
seus salarios. Ha, também, um valor calculado sobre a receita dos
concursos de prognosticos.

Nada impede de se instituir outras fontes de custeio, desde
que seja por lei complementar e nao tenha fato gerador ou base de
calculo de contribuicdo ja anteriormente prevista, nem seja
cumulativa (art. 195, § 4° do Estatuto Supremo).

6.2.7 Carater Democratico e Descentralizado na Gestao
Administrativa

A Constituicao dispoe que os trabalhadores, os empresarios
e os aposentados participarao da gestdo administrativa da
Seguridade Social que tera carater democratico e descentralizado.

Tal regra confirma o que estava normatizado no art. 10 da
Lei Fundamental, em que os trabalhadores e empregadores teriam
participagdo nos colegiados dos 6rgaos em que se discutam ou
haja deliberacbes sobre questoes previdenciarias.

Os antigos Institutos de Aposentadorias e Pensoes ja previam a
participagao dos segurados e das empresas, que participavam dos
conselhos administrativos ou fiscais daquelas entidades.

Outra significativa participagdo dos representantes dos
segurados e das empresas ocorre nas Juntas de Recursos da
Previdéncia Social (JRPS) e no Conselho de Recursos da
Previdéncia Social (CRPS), 6rgios colegiados, que tratam de
questdes previdenciarias no ambito administrativo.
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Ha necessidade de que tanto o voto dos membros dos
representantes dos segurados como o das empresas seja decisorio,
sob pena de ineficacia do dispositivo constitucional.

6.2.8 Triplice Forma de Custeio

O custeio da Seguridade Social sera feito de forma triplice:
pelos entes publicos (Unidao, Estados-membros, Distrito Federal e
Municipios), pelos empregadores e pelos trabalhadores (art. 195, I
a II da Constitui¢ao). Todos, portanto, devem participar do
custeio do sistema, de acordo com a forma preconizada em lei.

6.2.9 Preexisténcia do Custeio em Relagao ao Beneficio
ou Servigo

Nenhum beneficio ou servico da Seguridade Social sera
criado, estendido ou majorado sem a correspondente fonte de
custeio total. Assim, para que haja criacdo, majoracao ou extensao
de determinado beneficio, ha necessidade de que exista
previamente a correspondente fonte de custeio total, sob pena de
inconstitucionalidade da lei ordinaria. Em resumo: o beneficio nao
podera ser criado sem que antes haja ingressado numerario no
caixa da Seguridade Social.

Este é um principio que ja foi desrespeitado diversas vezes
em épocas anteriores. A renda mensal vitalicia foi criada pela Lei
n°® 6.179, de 1974, porém nio existia a necessaria fonte de custeio,
apesar de haver um superavit com a ampliagio dos limites do
salario de contribuicao pela Lei n° 5.890, de 1973. O mesmo se
deu em relacio a transferéncia do salario-maternidade do
empregador para a Seguridade Social, com a Lei n® 6.136, de 1974,
em que estabeleceu-se um percentual de 0,3 % para o referido
custeio, calculado sobre a soma dos salirios contidos nas folhas de
pagamentos das empresas, mas foi diminuida a contribui¢do do
salario-familia de 4,3 % para 4 %.
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Ha necessidade, portanto, da observancia, pelo legislador
ordinario, da precedéncia do custeio, quando da criacio ou
majoracao de novo beneficio ou prestac¢ao da Seguridade Social.

89



7. CONSTITUCIONALIZAGCAO PREVIDENCIARIA
BRASILEIRA

Sem embargo da produgio legislativa no plano
infraconstitucional sobre a previdéncia haver se iniciado no final
do século passado, é certo que o tema em apre¢o NaAo restou
abordado, sob essa rubrica na Constituicao Politica do Império, de
1824, e tampouco na primeira Constituicao da Republica, de 1891.
Nao obstante, a Constituicio Imperial continha uma unica
disposicao de natureza securitaria, que vinha estampada no item
31 do seu artigo 179, a qual expressava que “a Constitui¢ao
também garante socorros publicos”.

Além disso, por for¢a do item 10 do artigo 10 do Ato
Adicional baixado pela Lei n°® 16, de 12 de agosto de 1834, foi
outorgada competéncia as Assembléias Legislativas para
também legislarem, entre outras matérias, sobre “casas de
socorros publicos, conventos e quaisquer associagdes politicas
ou religiosas™.

Assim sendo, se a Constituicdo Imperial ndo cogitava
expressamente do tema sob rétulo “previdéncia social”, certo
¢ que o fazia de forma consentanea com o entendimento de
protecio social a época dominante, que era fundado no
mutualismo. Por outro lado, importa notar que primeira
Constitui¢do republicana ndo repetiu a previsio de cunho
mutualista realizada na Constituic¢do precedente (socorros
publicos); pela primeira vez, porém, é feita alusao, em sede
constitucional, ao termo “aposentadoria”, haja vista ter rezado
o respectivo art. 75 que a aposentadoria sé poderia ser
concedida aos funcionarios publicos em caso de invalidez no
servico da Nacao.
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A previdéncia social, apesar de apenas por previdéncia,
somente ganhou assento constitucional na Constituicio de 1934,
posto que a alinea “h” do paragrafo primeiro do seu art. 121
impunha que a legislacio do trabalho observasse, dentre outros
preceitos que colimassem melhorar as condigdes do trabalhador,
0s que se seguem:

“assisténcia médica e sanitaria ao trabalhador e a
gestante, assegurado a esta descanso antes ¢ depois do
parto, sem prejuizo do salario e do emprego, e instituicao de
previdéncia, mediante contribuicao igual da Unido, do
empregador ¢ do empregado, a favor da velhice, da
invalidez, da maternidade e nos casos de acidente de
trabalho ou de morte.”

Outra disposi¢ao atinente a prote¢ao social estava inserta na
alinea “d” do item 8 do seu art. 39, que conferia competéncia ao
Legislativo para legislar sobre aposentadorias e reformas. Mas era
no titulo respeitante aos funcionarios publicos que efetivamente
havia um grande numero de preceitos relativos a previdéncia,
quais sejam: aposentadoria compulséria para o integrante dessa
categoria ao atingir 68 (sessenta e oito) anos (art. 170, § 3°);
aposentadoria por invalidez para o exercicio de cargo, com
vencimentos integrais, para funcionario que contasse mais de 30
(trinta) anos de servico publico efetivo (art. 170, § 4°);
aposentadoria por invalidez decorrente de acidente em servigo
com vencimentos integrais, qualquer que fosse o tempo de
servico publico (art. 170, § 6°); e previsao da impossibilidade de
os proventos da aposentadoria excederem os vencimentos da
atividade (art. 170, § 7°). Sem davida, a Constituicao de 1934,
redigida sob a influéncia da Constituicao alema de Weimar,
muito avangou em diversos campos, dentre eles o atinente aos
direitos sociais, mormente, como visto, no que se refere as
normas de previdéncia social.
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Sob a égide da Constituicio de 1937, outorgada para
institucionalizar juridicamente o golpe do Estado Novo - um
Estado notadamente arbitrario em que prevalecia a vontade do
entdo presidente da Republica -, o tema previdéncia social foi
tratado de forma nao muito diversa da existente no ordenamento
constitucional antecedente, porquanto, no seu art. 137, caput ¢
alineas “1”, “m” e “n”, era previsto que a legislacao do trabalho
observasse, além de outros preceitos, “assisténcia médica e
higiénica ao trabalhador e a gestante, assegurado a esta, sem
prejuizo do salario, um periodo de repouso antes e depois do
parto”, “a instituicao de seguros de velhice, de invalidez, de vida e
para casos de acidente de trabalho™ e, por fim, que “as associagoes
de trabalhadores tém o dever de prestar aos seus associados
auxilio ou assisténcia, no referente as praticas administrativas ou
judiciais relativas aos seguros de acidentes do trabalho e aos
seguros sociais”. Note-se que esta Constituicdo deixou de fazer
referéncia ao vocabulo “previdéncia”, preferindo cunhar o
termo “‘seguro social”.

No mais, cumpre observar que, em relagdo a disciplina dos
funcionarios publicos, foram mantidas disposi¢coes idénticas as
existentes na ordem juridica precedente, consoante o contido no
respectivo art. 150.

Por seu turno, a constituicio de 1946, um dos melhores textos
constitucionais patrios, sendo o melhor poe fim ao regime autoritario
e marca o retomo do pais ao regime democratico, além de
determinar, em seu art. 157, em moldes semelhantes aqueles das
constituicbes anteriores, mas com algumas inovagoes, que a legislagao
do trabalho observasse, entre outros preceitos que visassem a
melhoria da condicio dos trabalhadores, a assisténcia aos
desempregados (inciso XV); a previdéncia, mediante contribuicao da
Unido, do empregador e do empregado, em favor da maternidade e
contra as consequéncias da doenga, da velhice, invalidez e da morte
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(inciso XVI) e a obrigatoriedade da instituicio do seguro pelo
empregador contra os acidentes de trabalho (inciso XVII); acabou
também por expressamente referir, nos seus arts. 5°, “b”, e 6°, que a
competéncia para legislar sobre a previdéncia social pertencia a Uniao,
observando, porém, que dita competéncia nao excluia a legislacio
estadual supletiva ou complementar.

No que se refere ainda a Constituicao de 19406, importa
mencionar que, por meio da Emenda Constitucional n® 11, de
1965, foi acrescentado ao seu art. 157 um paragrafo, o segundo,
que estabeleceu que nenhuma prestacio de servico de carater
assistencial ou de beneficio compreendido na previdéncia social
poderia ser criada, majorada ou estendida sem a correspondente
fonte de custeio total.

Pois bem, do teor dos dispositivos citados dessa
Constituicao percebe-se que houve o abandono da expressao,
“seguro social” para, finalmente, ser acolhido o vocabulo
“previdéncia social”. Por fim, a disciplina da matéria “sub examine”,
no que diz respeito ao funcionario publico, continuou a ser tratada
de forma detalhada, como nos Textos Constitucionais anteriores,
uma vez que foi prevista aposentadoria por invalidez (art. 191, I);
aposentadoria compulséria aos 70 (setenta) anos (art. 191, II);
aposentadoria voluntaria aos 35 (trinta e cinco) anos (art. 191, §
1°);  vencimentos integrais da aposentadoria, se o funcionario
contar 30 (trinta) anos de servico, e proporcionais, se contar
tempo inferior (art. 191, § 2°), etc.

Sobre o assunto em tela também ndo discrepou a
Constitui¢ao de 1967, tanto em sua versao originaria, como com a
redacdo imposta pela Emenda Constitucional n° 1, de 1969, uma
vez que restou atribuida a Unido a competéncia legislativa atinente
a previdéncia social, com igual previsio no que concerne a
possibilidade de os Estados, respeitada a lei federal, legislarem
supletivamente sobre a matéria (art. 8°, XVII, “c”, e paragrafo
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unico). No mais, a referida Constituicdo, em seu art. 165,
assegurou aos trabalhadores, dentre outros direitos, os seguintes:

“previdéncia social nos casos de doenca, velhice,
invalidez e morte; seguro-desemprego, seguro contra
acidentes do trabalho e protecao da maternidade, mediante
contribuicao da Unido, do empregador e do empregado
(inciso XVI); aposentadoria para a mulher, aos 30 (trinta)
anos de trabalho, com salario integral (inciso XIX), e
aposentadoria para o professor apos 30 (trinta) anos e, para
a professora, apés 25 (vinte e cinco) anos de efetivo
exercicio em func¢bes de magistério, com salario integral.”

Demais disso, no paragrafo unico desse mesmo dispositivo
constitucional também foi asseverado que nenhuma prestagao de
servico de assisténcia ou beneficio compreendidos na previdéncia
social seria criada, majorada ou estendida, sem a correspondente
fonte de custeio.

Quanto ao funcionario publico, previa o art. 101 da
Constituicao de 1967, com redacio dada pela Emenda
Constitucional n° 2, de 1969, que seria ele aposentado por
invalidez, com proventos integrais, quando se invalidasse por
acidente em servi¢o, por moléstia profissional ou doenga grave,
contagiosa ou incuravel, especificada em lei (inciso I, do art. 101
c/c a alinea “a” do art. 102); compulsoriamente, aos 70 (setenta)
anos de idade, com proventos proporcionais, caso o funcionario
contasse menos de 35 (trinta e cinco) anos de servi¢o (inciso II,
do art. 101 ¢/c o inciso 1I, do art. 102), ou voluntariamente, apds
35 (trinta e cinco) anos de servico, se homem, ou 30 (trinta) anos
se mulher, com vencimentos integrais (inciso III e paragrafo unico
do art. 101). Ainda era prevista a aposentadoria para professor
apo6s 30 (trinta) anos e, para professora, apés 25 (vinte e cinco)
anos de efetivo exercicio do magistério, com proventos integrais
(inciso III do art. 101 ¢/c o inciso XX do art. 165).
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Dita Constituigao, convém ainda consignar, derivou de uma
série de sobressaltos que, marcaram a vida institucional do pais a
partir de 1961, especialmente com a malograda instituicao do
regime de governo parlamentarista, o posterior restabelecimento
do regime presidencialista e a assun¢ao ao poder dos militares em
1964. FEla se caracterizava, entre outros aspectos, pela
centralizacido de poderes ao presidente da Republica e de
competéncia a Unido.

Nesse periodo, ha que se lembrar, foram editados diversos
atos institucionais, atos de poder sem igual que, inclusive,
sobrepunham-se a propria Constituigao.

Por fim, no que concerne a Constituicio de 1988, carta que
novamente reconduziu o pafs ao regime democratico, certo ¢ que
o respectivo legislador constituinte niao se revelou nada acanhado
na estatuicao sobre o tema referente a prote¢ao social, porquanto
ao mesmo reservou todo o Capitulo II do Titulo VIII - “Da
Ordem Social”, para tratar da Seguridade Social; isso sem prejuizo
da existéncia de disposi¢oes esparsas contidas ao longo do Texto
Constitucional.

Logo no primeiro artigo do referido capitulo é fornecido o
alcance constitucional da “Seguridade Social”, ficando assente que
compreende “um conjunto integrado de agdes de iniciativa dos
poderes publicos e da sociedade, destinadas a assegurar os direitos
relativos a satde, a previdéncia e a assisténcia social” (art. 194).
Destarte, fica claro que, “ex vi constitutiones”, Seguridade Social
abarca os segmentos de protecdo social respeitantes a saide, a
previdéncia e a assisténcia social.

Além de delimitar o alcance da seguridade social, houve por
bem o referido constituinte também elencar, no paragrafo unico
do art. 194, os “principios” desse instituto, quais sejam:
universalidade da cobertura e do atendimento (inciso I);
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uniformidade e equivaléncia dos beneficios e servigos as
populacoes urbanas e rurais (inciso II); seletividade e distribui¢ao
na prestacao dos beneficios e servicos (inciso III); irredutibilidade
do wvalor dos beneficios (inciso IV); equidade na forma de
participagdo do custeio (inciso VI) e carater democratico e
descentralizado da gestdo administrativa, com participa¢ao da
comunidade, em especial dos trabalhadores, empresarios e
aposentados (inciso VII).

No art. 195, “capu’”” e incisos, vem assinalada a
compulsoriedade do financiamento da seguridade social por toda a
sociedade, de forma direta ou indireta, mediante trecursos
provenientes dos orcamentos das pessoas politicas (Unido,
Estados, Distrito Federal e Municipios), assim como mediante
contribuicées dos empregadores (incidente sobre a folha de
salarios, o faturamento e o lucro) e dos trabalhadores, além de
receitas oriundas de concursos de prognosticos. Anote-se, por
oportuno, que, no § 4° desse mesmo artigo, também restou
prevista a hipotese de instituicio por lei de outras fontes
destinadas a garantir a manuten¢do e a expansao da seguridade
social. Além disso, o constituinte de 1988, objetivando preservar a
arrecadacdo da seguridade social, estabeleceu a vedagao de pessoa
juridica em débito com o sistema contratar com o Poder Publico,
bem como dele receber beneficios ou incentivos fiscais ou
crediticios.

Preocupado com a precessio do custeio em relagdo aos
beneficios e servigos do sistema, o constituinte de 1988 firmou, no
art. 195, § 5°, da Constituicio que “nenhum beneficio ou servico
da seguridade social podera ser criado, majorado ou estendido sem
a correspondente fonte de custeio total”. Tal disposi¢ao, exsurge-
se Obvio, pretende impedir o legislador ordinario de instituir
beneficios ou servicos sem o necessario, total e prévio aporte
financeiro, ou, por outra, a correspondente fonte de custeio.
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Trata-se, pois, de norma com clara preocupacao de natureza
atudria, haja vista que essa dltima consiste em técnica relacionada
com a teoria e o calculo de seguros numa coletividade.

De acordo com essas disposi¢oes gerais sobre a seguridade
social, cuida a Constituicao vigente da saude em seus arts. 196 a
200, da previdéncia em seus arts. 201 e 202 e da assisténcia social em
seus arts. 203 e 204.

No que se refere especificamente a previdéncia social,
objeto deste trabalho, fica estabelecido no art. 201, da
Constituicao de 1988 que os “planos de previdéncia social
mediante contribuicio”, nos termos da lei, atenderdo as seguintes
contingencias:

“l - cobertura dos eventos de doenca, invalidez,
morte, incluidos os resultantes de acidente do trabalho,
velhice e reclusao; II - ajuda a manutencao dos dependentes
dos segurados de baixa renda; III - protecao a maternidade,
especialmente a gestante; IV - protecao ao trabalhador em
situagdo de desemprego involuntario; V - pensio por morte
de segurado, homem ou mulher, ao conjuge ou
companheiro e dependentes (...).”

Ja nos §§ 7° e 8° do art. 201, ha previsao expressa a
previdéncia complementar privada, cuja fiscalizagdo e autorizagao
para funcionamento, conforme o preceituado nos arts. 21, VIII, e
192, 11, compete a Unido.

A aposentadoria, a sua vez, ¢é assegurada no art. 202,

obedecidas as seguintes condigdes:

“I - aos sessenta e cinco anos de idade, para o
homem, e aos sessenta, para a mulher, reduzido em cinco
anos o limite de idade para os trabalhadores rurais de ambos
0s SeX0s € para 0s que exercam suas atividades em regime de
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economia familiar, nestes incluidos o produtor rural, o
garimpeiro e¢ o pescador artesanal; I - apds trinta e cinco
anos de trabalho, a0 homem, e, apos trinta, 2 mulher, ou em
tempo inferior, se sujeitos a trabalho sob condi¢oes
especiais, que prejudiquem a saide ou a integridade fisica,
definidas em lei; apos trinta anos, ao professor, e apds vinte
e cinco, a professora, por efetivo exercicio de magistério.”

Além disso, preve o paragrafo tnico do mesmo artigo que é
facultada aposentadoria proporcional, apds trinta anos de
trabalho, a0 homem, e ap6s vinte e cinco anos, a mulher.

Quanto competéncia para legislar sobre a seguridade social,
vem ela insculpida no art. 22 da Constitui¢ao, que lhe compete
privativamente 2 Unido. Ja no que se refere a previdéncia social, o
art. 24 a arrola dentre as matérias que se submetem a competéncia
legislativa concorrente existente entre a Unido, Estados e Distrito
Federal, cumprida a Unido apenas o estabelecimento de normas
gerais, com o advento destas ndo excluindo a competéncia
suplementar das demais pessoas politicas.

Por fim, no que tange a protecdo social aos funcionarios
publicos, que ja de ha muito ¢ tratada em sede distinta daquela
destinada aos demais trabalhadores nas ordens constitucionais
precedentes, vem ela tragada no art. 40 da Constitui¢ao Federal.

Nesse dispositivo é assegurada aposentadoria por invalidez
permanente (inciso I); compulséria, aos setenta anos de idade,
com proventos proporcionais ao tempo de servico (inciso II);
voluntaria, sendo que esta podera se verificar: a) aos trinta e cinco
anos de servico, se homem, e aos trinta anos, se mulher, com
proventos integrais; b) aos trinta anos de efetivo exercicio em
fungoes de magistério, se professor, e vinte e cinco, se professora,
com proventos integrais; ) aos trinta anos de servigo, se homem,
e aos vinte e cinco, se mulher, com proventos proporcionais a
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esse tempo; d) aos sessenta e cinco anos de idade, se homem, e
aos sessenta, se mulher, com proventos proporcionais ao tempo
de servico.

Além da aposentadoria, também ¢ garantido o beneficio de
pensio por morte, que correspondera a totalidade dos
vencimentos ou proventos do servidor falecido (art. 40, § 5°).

Quanto ao custeio da previdéncia do funcionario publico,
disp6és a Constitui¢ao, aludindo especificamente ao servidor
federal, que os respectivos beneficios serdo custeados com
recursos provenientes da Unido e das contribuicdes dos
servidores, diretiva essa que, de acordo com o principio da
simetria, também vale para os sistemas de previdéncia dos
servidores publicos estaduais, municipais ¢ do Distrito Federal.
Alias, ha preceptivo contendo disposicao teleologicamente
semelhante com relacio a esses ultimos servidores; trata-se do
paragrafo tnico do art. 149, que ¢é assim redigido:

“Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
poderdo instituir contribui¢ao, cobrada de seus servidores,
para o custelo, em beneficio destes, de sistemas de
previdéncia e assisténcia social.”

No que concerne as diversas disposi¢cées constitucionais
esparsas relativas a protegao social, possivel é de se citar, entre
outras, o art. 7°, II - o seguro-desemprego, em caso de
desemprego involuntario; VIII - o décimo terceiro salario com
base na remunerac¢ao integral ou no valor da aposentadoria; XII -
salario familia para os dependentes; XVIII - licenga-maternidade
com duracao de 120 dias; XIX - licenga-paternidade com duragao
de cinco dias, nos termos do art. 10, § 1° do Ato das Disposi¢ces
Constitucionais Transitérias; XXII - prevencdo dos riscos
inerentes ao trabalho; XXIV - aposentadoria; XXV - assisténcia
gratuita aos filhos e dependentes desde o nascimento até seis anos
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de idade em creches e pré-escolas; art. 39, § 2°, que estende
diversos direitos sociais ao servidor publico; art. 149, § 2°, que
conforme ja mencionado neste estudo, permite aos Estados,
Distrito Federal e Municipios instituitem contribui¢cdes, cobradas
dos respectivos servidores, para o custeio, em beneficio destes, de
sistemas de previdéncia e assisténcia social.
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8. EVOLUCAO CONSTITUCIONAL
PREVIDENCIARIA BRASILEIRA

Dividiremos a evolugao histérica da seguridade social no
Brasil segundo a égide de cada Constituicdo vigente na época
visando com isso dar um aspecto logico e didatico.

8.1. A CONSTITUIGCAO DE 1824

Politicamente independente de Portugal em 1822, a 25 de
marco de 1824 Dom Pedro I, manda observar a “Constituicao
Politica do Império, oferecida e jurada por sua Majestade, o
Imperador”. Nossa primeira Constituicado ¢é  outorgada,
monarquica, a altura das necessidades do momento historico.
Perdurou por 69 anos.”

A historia constitucional brasileira se inicia sob o simbolo da
outorga. A ulterior submissao da Carta de 1824 a ratificagio das
provincias, 20 contririo da indulgente avaliagio de autores ilustres®,
nao se lhe permite aponha o selo da aprovacao popular, por mais
estreitos que sejam os critérios utilizados para identifica-la.

E inegavel, contudo, que a Constituigio do Império
fundava-se em certo compromisso liberal, a despeito de jamais
haver sido encarada pelo Imperador como fonte de legitimidade
do poder que exercia. O mando pessoal, semi-absoluto, ora

> 5
guardava mera relagio formal com a estrutura normativa da
Constitui¢ao, ora simplesmente a ignorava.81

"MARTINEZ, Wladimir Novaes. A Seguridade Social na Constitui¢do
Federal, 1992, p. 17.

SOCAETANO, Marcelo. Direito Constitucional. v. I, 1987, p. 500.
8IBARROSO, Luis Roberto. O Direito Constitucional e a Efetividade de suas
Normas: limites e possibilidades da Constituigdo brasileira. 1996, p. 7.
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A sua unica disposi¢ao de natureza securitaria, apropriada a
época em que prevalecia o mutualismo como técnica de prote¢ao
social, ¢ a do art. 179, XXXI, onde se dispoe: “A constituigao
também garante os socorros publicos”.

O Montepio Geral dos Servidores do Estado
(MONGERAL) apareceu em 22 de junho de 1835, sendo a
primeira entidade privada que veio a funcionar no pafs. Tal
instrumento legal ¢ anterior a lei austriaca de 1845, e a lei alema de
1883. Previa um sistema tipico do mutualismo (sistema por meio
do qual varias pessoas se associam e vao se cotizando para a
cobertura de certos riscos, mediante a reparticdo dos encargos
com todo o grupo). Contém a maior parte dos institutos juridicos
securitarios existentes nas modernas legislacoes e foi concebido
muito tempo antes da Lei ELOY CHAVES.”

O Ato Adicional de 1834, em seu art. 10, estipula que
compete as Assembléias Legislativas, entre outras coisas, legislar
sobre “casas de socorros publicos, conventos e quaisquer
associagoes politicas ou religiosas” (Lei n°® 16, de 12.8.34).

<

O Codigo Comercial de 1850 ja previa no art. 79 que “os
acidentes imprevistos e inculpados, que impedirem aos prepostos
o exercicio de suas fungdes nio interromperdo o vencimento de
seu salario, contanto que a inabilitagio nido exceda a trés meses

continuos”.

O Decreto n° 3.397, de 24 de novembro de 1888, criou a
Caixa de Socorros para os trabalhadores das estradas de ferro. O
Decreto n® 9.212, de 26 de marco de 1889, estatui o montepio
obrigatério para os empregados dos Correios. O Decreto n°
10.269, de 20 de julho de 1889, estabeleceu um fundo especial de
pensdes para os trabalhadores das Oficinas da Imprensa Régia.

82MARTINS, Sérgio Pinto. Op. cit, p. 23.
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8.2. A CONSTITUICAO REPUBLICANA DE 1891

Afigura-se  fora de duvida, constata SEABRA
FAGUNDESY, que a Reptblica no Brasil nasce sem legitimidade.
”Nada documenta que a idéia republicana fosse uma aspiragao
generalizada na opinido publica, embora houvesse grupos diversos,
e intelectualmente de grande expressao, que por ela batalhassem.
E o episédio, em si, da Proclamacio, revestiu todos os aspectos de
um mero pronunciamento militar, de um golpe armado. O povo o
recebeu atonito e perplexo”.

A Constituicao de 24 de fevereiro de 1891 é avara em relacio a
Previdéncia Social, nao reproduzindo a protegao ao mutualismo, mas
¢ a primeira a conter a expressao “aposentadoria”’, quando determina
que “A aposentadoria s6 podera ser dada aos funcionarios publicos
em caso de invalidez no servico da Nagao” (art. 75). E o texto diz
bem: o beneficio era dado.

Proibe a acumulagao de cargos (art. 79) e permite livremente
o trabalho (art. 72, § 24), estabelecendo obrigacdes em relagdo aos
funcionarios (art. 82).

Nas Disposi¢cdes Transitorias estipula a Dom Pedro de
Alcantara, “uma pensao que, a contar de 15 de novembro de 1889,
garante-lhe, por todo o tempo de sua vida, subsisténcia decente”.
O Congresso Ordinario, em sua primeira reunido, fixara o quantum
desta pensio (art. 7°).

Em vista do avan¢o do mutualismo ocorrido a partir de
1835, é estranhivel o siléncio constitucional em matéria de
técnicas de protegao social.

$SFAGUNDES, M. Seabra. A Legitimidade do Poder Politico na
Experiéncia Brasileira. Recife: Publicagio da Ordem dos Advogados do
Brasil, Se¢ido de Pernambuco, 1982, p. 16.

103



O Cédigo Comercial em diversos artigos dispde sobre
matéria trabalhista. Regula o seguro privado maritimo, esbogando
a indeniza¢dao e uma forma rudimentar de seguro de acidentes do
trabalho.

No art. 232 dispoe sobre a inadimpléncia dos empreiteiros e
no art. 241 regulamenta a indenizacao devida pelas empresas aos
mestres, administradores ou diretores de fabricas. Ja o art. 79
preceitua que “os acidentes imprevistos e inculpados, que
impedem aos prepostos o exercicio de suas fungdes, nao
interromperao o vencimento do seu salario, contanto que a
inabilitacao nao exceda de trés meses continuos”.

O Regulamento n°® 737, de 25.11.1850, de modo geral, assegura
aos empregados, vitimas de acidentes do trabalho, a percep¢ao de
salarios que nao excedam a trés meses. Na mesma oportunidade, é
garantido aos trabalhadores o salario correspondente ao perfodo de
aviso prévio nao concedido oportunamente.

Na obra “Subsidios a Pré-Historia da Previdéncia Social
Brasileira”® sido retratadas as diversas instituicdes mutualistas,
culminando com a Lei n° 3.397, de 24.11.1888, que criou a Caixa
de Socorros em cada uma das Estradas de Ferro do Império, além
do montepio obrigatério para os empregados dos Correios e da
Imprensa Régia (Decretos n.%s 9.212/4, de 26.3.1889, e 10.269, de
20.7.1889).

A Lei ELOY CRAVES (Decreto-Legislativo n® 4.682, de 24
de janeiro de 1923) foi a primeira norma a instituir no Brasil a
previdéncia social, com a criagdo de Caixas de aposentadorias e
pensGes para os ferroviarios, de nivel nacional. Tal fato ocorreu
em funcdo das manifestagdes gerais dos trabalhadores da época e
da necessidade de apaziguar um setor estratégico e importante da
mao-de-obra daquele tempo.

84]n Revista de Previdéncia Social. Sio Paulo: LTr, n° 16/37.
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A referida lei destinou-se a estabelecer, em cada uma das
empresas de estrada de ferro existentes no pafs, uma Caixa de
aposentadoria e de pensdes para os respectivos empregados.
Beneficiarios  eram, portanto, apenas os trabalhadores
subordinados (empregados).

A aposentadoria era entendida na época como sendo a
Previdéncia Social.

No Brasil as pessoas também passaram a se reunir num
mesmo grupo profissional, mediante cotiza¢do, para assegurar
entre si determinados beneficios, dando a idéia do mutualismo que
ocorrera em outros pafses.

Depois da introdu¢ao da protec¢ao acidentaria, ocorrida em
razao do Decreto-Legislativo n® 3.724, de 15.1.1919, a Lei ELOY
CHAVES (Decreto Legislativo n® 4.682, de 24.1.1923), autoriza a
criacdo de caixas de aposentadorias e pensdes nas ferrovias; com
isso implanta-se a Previdéncia Social no Brasil.

8.2.1 A Emenda Constitucional de 1926

A reforma constitucional de 1926, sob a presidéncia de
ARTHUR BERNARDES, teve por traco fundamental o impeto
centralizador, impondo limitagdes a autonomia dos Estados,
fortalecendo a Unido e ampliando os casos de intervencao federal.

A Constituicao de 1891 sofre uma emenda em 3 de setembro
de 19206, que a altera significativamente. O § 28, do art. 54, autoriza o
Congresso Nacional a disciplinar o trabalho, e o § 29 do mesmo
artigo a “legislar sobre licen¢a, aposentadoria e reformas, nio se
podendo conceder, nem alterar, por leis especiais”.

Por aposentadoria se entendia, a época, a Previdéncia Social,
quase inteiramente afastada dos textos constitucionais até entdo, a
despeito do avango da legislacao ordinaria.
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A impressio que se tem ¢é que Os constituintes e
emendadores nio tinham a preocupagio de incluir no texto
constitucional diretrizes relativas ao trabalho e ao seguro social,
interesse que passa a existir a partir da Constituicao de 1934 e que
se institucionaliza na Constituicio de 1946.

A partir de 1930, época da revolucido, o sistema
previdenciario deixou de ser estruturado por empresa, passando a
abranger categorias profissionais.

8.3. A CONSTITUICAO DE 1934

Vitorioso o movimento, uma Junta Governativa Militar, pelo
Decreto n° 19.398, de 11 de novembro de 1930, formalizou a
transferéncia do poder para um Governo Provisério, chefiado por
GETULIO VARGAS. A nova ordem somente veio a
institucionalizar-se, tardiamente, com o advento da Constituicao de 16
de julho de 1934, cuja necessidade fora “dramaticamente” acentuada
pela Revolucio Constitucionalista de Sao Paulo, em 1932.%

A Constituicao de 1934, influenciada pela Constituicdo de
Weimar, de 1919, e pelo corporativismo, continha inovagoes e
virtudes. Dedicou um titulo a2 Ordem Economica e Social,
iniciando a era da intervencao estatal. Criou a Justica do Trabalho
e o salario-minimo. Em uma férmula de compromisso entre
capital e trabalho, delineou o arcabougo formal de uma
democracia social, que nao se consumou.”

A Constituicio de 16 de julho de 1934 apresenta inimeras

disposi¢des sobre a protegdo social. Ja no art. 5°, XIX, “c
estabelece competéncia da Unido para fixar regras de assisténcia

b

S$SFERREIRA, Pinto. Principios do Direito Constitucional Moderno. v. I,
1971, p. 112.
86BARROSO, Luis Roberto. Op. ¢it., p. 18.
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social, enquanto no art. 10 divide a responsabilidade com os
Estados Federados para “cuidar da satde e assisténcia publicas”
(inciso II) e “fiscalizacdo a aplicagao das leis sociais” (inciso V).

Mantém a competéncia do Poder Legislativo para legislar
sobre as aposentadorias (art. 39, inciso 8, item “d”), fixa a
prote¢ao ao trabalhador (art. 121) e, finalmente, abre espaco para
o Direito Social, em seu art. 121, § 1°, letra “h”.

Falando em “assisténcia médica e sanitaria ao trabalhador e
a gestante, assegurando a esta descanso, antes e depois do parto,
sem prejuizo do salario e do emprego, a instituicao de previdéncia,
mediante contribuicao igual da Unido, do empregador e do
empregado, a favor da velhice, da invalidez, da maternidade e nos
casos de acidentes do trabalho ou de morte”.

Sao diretrizes fundamentais do seguro social fincadas na
Constituicao de 1934: triplice e obrigatéria contribui¢ao, nog¢ao
social de risco, prestagdes comuns e acidentarias e protecio em
especial 2 maternidade.

Equipara aos trabalhadores, os profissionais liberais (art.
123), ampara os desvalidos (art. 138, “4”’), os infantes (art. 138,
“7”) e as familias com prole numerosa (art. 138, “&”).

Na parte reservada aos funcionarios publicos (art. 170), prevée
aposentadoria compulséria aos 68 anos (art. 170, § 3°), aposentadoria
por invalidez de valor integral para quem tivesse no minimo 30 anos
de trabalho (art. 170, § 4°), beneficios integrais para os acidentados
(art. 170, § 6°) e aponta principio segundo o qual os proventos nao
devem superar os vencimentos (art. 170, § 7°).

Curiosamente, sinaliza sobre a acumulacio de beneficios
oficiais com privados (art. 172, § 2°).

E a primeira a referir-se expressamente a previdéncia, apesar
de sem o qualificativo “social”.
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8.4. A CONSTITUIGCAO DE 1937

A Constituicio de 10 de novembro de 1937 é sumarissima
em matéria de Direito Social. Representa uma involugao
comparada com as anteriores Constitui¢oes brasileiras.

Depois de expressar-se bombasticamente em relagio ao
direito dos pais miseraveis, de invocar o auxilio e a prote¢io do
Estado (art. 127) e de declarar peremptoriamente que “o trabalho
¢ um dever social” (art. 1306), disciplina a Previdéncia Social em
apenas dois §§ do art. 137.

N o primeiro menciona a “instituicao de seguros de velhice,
de invalidez, de vida e para os casos de acidente do trabalho”; de
acordo com o segundo, “as associacOes de trabalhadores tém o
dever de prestar aos seus associados auxilio e assisténcia, no
referente as praticas administrativas ou judiciais relativas aos
segurados de acidentes do trabalho e aos seguros sociais™.

Consagra o emprego, muito em voga na época, da
denominacdao “seguro social” (em vez de “previdéncia social”),
que perde expressio a partir de 1945. Uma constitui¢ao pobre em
matéria de protegao social, s6 justificavel pelas razoes politicas que
levaram a sua elaboracdo, tanto quanto a de 1934. Um atraso
historicamente inexplicavel, quando a legislacio ordinaria estava
avancada em relacao ao comeco do século.

8.5. A CONSTITUICAO DE 1946

A Constituigao promulgada em 18 de setembro de 1946 foi
contemporanea de wuma fecunda época de construgiao
constitucional em todo mundo. Com o fim da Segunda Guerra,
diversos Hstados tomaram-se independentes, elaborando seus
estatutos fundamentais. Outros tantos, findos os regimes
ditatoriais, reordenavam suas instituicoes. Conforme noticia
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AFONSO ARINOSY, entre 1946 e 1949, vinte e um pafses
editaram novas Constitui¢oes, sem contar a América Latina, onde
oito Estados inauguraram novas Leis bdsicas ou reformaram a
fundo as existentes.

Com a Constituicao social-democratica de 1946 inicia-se a
sistematizagdo constitucional da matéria previdenciaria, embora
mesclada com o Diteito do Trabalho. E reservado todo o art. 157
para o Direito Social.

Aparece pela primeira vez a expressio “previdéncia social”,
em detrimento de “seguro social”, que perde terreno.

No inciso XVI consagra a foérmula posteriormente
empregada na Constituicado de 1967, bem como sua posterior
Emenda datada de 1969, referindo-se a “previdéncia, mediante
contribui¢ao da Unido, do empregador e do empregado, em favor
da maternidade e contra as conseqiéncias da doenga, da velhice,
da invalidez e da morte”. No inciso XVIII alude, em particular, a
protecao acidentaria.

Sob os auspicios da Constituicdo de 1946 ¢ elaborado o
Decreto-lei n® 7.526/45, bem como o Decreto n° 35.448/54,
protétipo da Lei Organica da Previdéncia Social (Lei n° 3.807/60),
que funde a legislacio de Previdéncia Social de todos os institutos,

abrindo caminho para sua unificagao, ocorrida em 01.01.67, com o
Decreto-lei n® 72/66.

Com a Emenda Constitucional n° 11, de 31.3.65, um
dispositivo legal ascende a posicio de principio constitucional.
Acrescenta-se um § ao art. 157, determinando-se que ‘“Nenhuma
prestagdo de servico de carater assistencial ou de beneficio
compreendido na previdéncia social pode ser criada, majorada ou

87 FRANCO, Afonso Atinos de Melo. As Constituigées Brasileiras. Teoria
da Constituigdo. 1976, p. 171.
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estendida sem a correspondente fonte de custeio total”, norma
sucessivamente  descumprida pelos Poderes Executivo e
Legislativo.

A Constituicao Federal de 1946 ¢ um marco em matéria de
Previdéncia Social. F nitida a preocupacio do contribuinte com o
assunto. Revela-se o interesse do Estado pelo seguro social em
face da permanente importancia deste para toda a Nagao.

8.6. A CONSTITUICAO DE 1967

A Constituicao de 24 de janeiro de 1967, que entrou em
vigor em 15 de margo de 1967 (art. 189), ndo inovou em matéria
previdenciaria em relacao a Constituicao de 1946.

Foi uma imposicao do Movimento Revolucionario de 1964.
Os idedlogos que a conceberam nio tinham a intencdo de
modificar profundamente a Previdéncia Social, calcando-se, em
relacao a matéria, nos dispositivos da Constitui¢ao de 1946. O art.
158 da Constituicao de 1967 ¢ praticamente o mesmo art. 157 da
Constitui¢ao de 1946. Na pratica, a férmula adotada pelo caput é
de referir-se a legislagao trabalhista previdenciaria, fixando-se os
parametros; na segunda, garante os mesmos direitos pela
Constituicao.

Destaca-se o paragrafo tnico, onde se fixa a precedéncia do
custeio em relacdo as prestagdes. Comparece pela primeira vez o
beneficio “seguro-desemprego” (que haveria de ser regulamentado pela
Lei n° 4.923/65, sob o nome de “auxilio-desenspregs”) e como uma
prestacio previdenciaria. Também ¢é assegurada aposentadoria a
mulher “aos trinta anos de trabalho, com salario integral” (inciso XX).

8.6.1 A Emenda Constitucional de 1969

A Emenda Constitucional de 17 de outubro de 1969, que
entrou em vigor em 30 de outubro de 1969, também nio
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apresentou alteracOes substanciais em relagao a Constituicao de
1946 e a de 1967. A matéria previdenciaria era tratada juntamente
com a de Direito do Trabalho no art. 165, repetindo praticamente
a Constituicao de 1967.

A Consolidagao das Leis da Previdéncia Social (CLPS) foi
editada pela primeira vez pelo Decreto n® 77.077, de 24 de janeiro
de 1976. Era uma norma que tinha forca de decreto e nao de lei.

Caso houvesse duvida, haveria necessidade de se consultar os
textos da Lei Organica da Previdéncia Social (LOPS), Lei n® 3.807.

A Lei n° 6.439, de 1°. de julho de 1977, instituiu o Sistema
Nacional de Previdéncia e Assisténcia Social (SINPAS) tendo
como objetivo a reorganizacio da Previdéncia Social. O SINPAS
destinava-se a integrar as atividades da Previdéncia Social, da
Assisténcia  Médica, da Assisténcia Social e de gestdo
administrativa, financeira e patrimonial, entre as entidades
vinculadas ao Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social. O

SINPAS tinha varias divisoes:

a) o Instituto Nacional de Previdéncia Social (INPS), que
cuidava de conceder e manter os beneficios e demais prestagcdes
previdenciarias;

b) o Instituto Nacional de Assisténcia Médica da
Previdéncia Social (INAMPS), que prestava assisténcia médica;

¢) a Fundagao Legido Brasileira de Assisténcia (LBA), que
tinha a incumbéncia de prestar assisténcia social a populagao
carente;

d) a Fundacio Nacional do Bem-Estar do Menor
(FUNABEM), que promovia a execucao da politica do bem-estar
do menor;

e) a Empresa de Processamento de Dados da Previdéncia
Social (DATAPREV), que cuidava do processamento de dados da
previdéncia social;

111



f) o Instituto de Administragio da Previdéncia Social
(IAPAS), que tinha competéncia para promover a arrecadagao,
fiscalizagdo e cobranca das contribuicbes e outros recursos
pertinentes a Previdéncia e Assisténcia Social.

Com o Decreto n° 89.312, de 23 de janeiro de 1984,
reorganizou-se nova CLPS, consolidando as leis supervenientes, e
estabelecendo tipologia mais extensa em relagdo a varios
segurados.

O Decreto n® 94.637, de 20 de julho de 1987, ¢ a Portaria n°
4370, de 2 de dezembro de 1988, criaram o Programa de
Desenvolvimento de Sistemas Unificados e Descentralizados de
Saude dos Estados (SUDS) e estabeleceram normas
complementares para o funcionamento deste programa.

8.7. A CONSTITUICAO DE 1988

Nas palavras de JOSE LUIZ QUADROS DE
MAGALHAES®, a Previdéncia Social aparece no texto
constitucional de 1988 como sendo um direito social fundamental
conforme dispoe o Titulo II, Capitulo II que trata dos Direitos
Sociais, em seu art. 6°, com a seguinte redac¢io:

“Sao direitos sociais a educacgao, a saide, o trabalho a
maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados, na
forma desta Constituicao”.

A Constitui¢ao promulgada em 5 de outubro de 1988, tem
todo um capitulo dedicado a Seguridade Social (arts. 194 a 204). A
Previdéncia Social, a Assisténcia e a Sadde passaram a fazer parte
do género Seguridade Social.

8SMAGALHAES, José Luiz Quadros de. Op. dit., p. 269.
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A Constituigao deu contornos mais precisos aos direitos de
previdéncia social (arts. 201 e 202), mas seus principios e objetivos
continuam mais ou menos idénticos ao regime geral de
previdéncia social consolidado na legislacio anterior, ou seja;
funda-se no principio do seguro social, de sorte que os beneficios
e servicos se destinam a cobrir eventos de doenca, invalidez,
morte, velhice e reclusao, apenas do segurado e seus dependentes.
Isto quer dizer que a base da cobertura assenta no fator
contribuicao e em favor do contribuinte e dos seus®.

Segundo KILDARE GONCALVE™S, em matéria
previdenciaria, a Constituicio de 1988 contém intmeros
principios e preceitos programaticos, dependendo sua eficacia de
legislacao integrativa, mas, de qualquer forma, direcionando a
atuagao dos Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario, que
deverao ater-se as diretrizes nele enunciadas.

A vigente Constituicio de 1988 representa o reconhecimento
da importancia do seguro social pelas liderangas politicas. Nao s6 o
espaco fisico é mais amplo - reservando-se onze artigos ao Titulo
VIII - Da Ordem Social - como a matéria é mais programaticamente
exposta que as antetiores e acentuado o esmiugamento.

Inclui lugar especifico para a saude e a assisténcia social e, o
que é mais significativo, firma os principios da seguridade social-
que introduz - como os das acbes de saude, previdéncia e
assisténcia social.

Nao reformula o modelo previdenciario, tarefa que nao cabe
ao constituinte, mas aprofunda concepgdes sobre o papel da
técnica de protegao social.

89SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 1996,
p- 300.
PCARVALHO, Kildare Gongalves. Direito Constitucional Didatico. 1996,
p. 451.
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Tais idéias, pelo menos a maioria delas, nascem
conjuntamente das insatisfagdes de aposentados e pensionistas.
Pouquissimas derivam do estudo e da preparacido cientifica, nesta
observac¢ao incluidas as idéias provenientes da Comissao de Alto
Nivel. Algumas, por sinal, traduzem a preocupagao do constituinte
em fazer as pazes com os seus representados, refletindo a
congressualidade da Assembléia Nacional Constituinte!.

O texto constitucional causa a sensac¢do de que, divididos os
encargos entre os contribuintes, os que receberam a incumbéncia
de elaborar o Titulo VIII - Da Ordem Social - empenharam-se em
atender as reclamagdes mais comuns e hodiernas, sem pensar
efetivamente na construcao da seguridade social.

A capitulacio da matéria e¢ a tonalidade do texto legal
demonstram que, concebidos titulos altissonantes, o constituinte
apressa-se a estofa-los, sem muito amparo na realidade nacional.
Tanto isto ¢ verdade que, como se fossem iguais as grandezas, o
espaco reservado a saude e a assisténcia social sio equivalentes aos
da Previdéncia Social e esta é sabidamente, muito mais complexa e
exigente no que diz respeito a normatizagao.

No tocante a previdéncia social, o ponto mais importante
talvez seja a sua nitida caracterizagdo como seguro social, uma vez
que, ainda em termos constitucionais expressos, seus planos
devem ser levados a efeito “mediante contribuigao” (art. 201)%2,

Esta Constituicio nao ¢ sistematizadora nem revolucionaria,
em termos de apice do ordenamento juridico. Mantém dispersos
os comandos securitarios, nao obstante o esforco de sintese no
Capitulo II - Da Seguridade Social - deixando para outros
Capitulos os regimes nao geridos pelo Ministério da Previdéncia e

IMARTINEZ, Wladimir Novaes. A Seguridade Social na Constitui¢ido
Federal. 1992, p. 23.
*’Curso de Direito Previdenciario. Coordenador: Wagner Balera. 1996, p.27.
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Assisténcia  Social (MPAS). Tem o inestimavel mérito de
desmembrar de vez o Direito Previdenciario do Direito do
Trabalho, embora no Capitulo II - Dos Direitos Sociais, do Titulo
II, muitos institutos previdenciarios estejam ao lado dos
trabalhistas (art. 7°, incisos I/ XXXIV).

A Constituicao dedica o Titulo VIII a “ordem social”, que
se desvincula da “ordem economica”. Afasta-se assim o texto
constitucional de 1988 da orientacio das Constituicdes anteriores,
que, a partit de 1934, incluiam a “ordem social” no Titulo da
“ordem economica”.

Ao mesmo tempo em que simplificou o conceito, ou melhor, a
nogao de seguridade social, a Constituicao criou com relagiao a ela
algumas complicaces, tanto genéricas como especificas.

A principal das complicagdes genéricas talvez tenha sido o
estabelecimento de um orcamento global para a seguridade social,
reunindo, portanto, as suas trés partes, com dotagoes separadas
para cada uma delas.

Acontece que na previdéncia social orcamento nio ¢é a
mesma coisa que nas demais areas das financas publicas (ou
privadas). A lei estabelece, com expresso respaldo constitucional,
o direito aos beneficios, em wvalores também estabelecidos,
prevendo, naturalmente, recursos para isso; e a previdéncia tem de
paga-los, como manda a lei.

Nenhum dispositivo legal condiciona o pagamento dos
beneficios a existéncia de recursos orcamentarios. Ao contrario, o
paragrafo unico do art. 16 da Lei n® 8.212, de 24.7.91, que entre
outras coisas instituiu o plano de custeio da seguridade social, é
taxativo a respeito: a Unido responde pela cobertura de eventuais
insuficiéncias  financeiras decorrentes do pagamento dos
beneficios de prestagiao continuada da previdéncia social.
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Salvo melhor juizo, responde pela insuficiéncia decorrente
do pagamento dos beneficios em geral, ou seja, os de pagamento
unico também.

O Decreto n° 99.060, de 7 de marco de 1990, passou a
vincular o INAMPS ao Ministério da Saude.

Com o advento do Decreto n® 99.350, de 27 de junho de
1990, foi criado o Instituto Nacional de Seguro Social (INSS),
autarquia federal vinculada ao entio Ministério do Trabalho e
Previdéncia Social, mediante a fusao do IAPAS com o INPS.

Em 24 de julho de 1991 entram em vigor a Lei n°® 8.212, que
trata do custeio do sistema da seguridade social, ¢ a Lei n° 8.213,
que versa sobre os beneficios previdenciarios.

Tais normas foram regulamentadas pelos Decretos n®s. 356
e 357, de 7 de dezembro de 1991, o primeiro dispondo sobre o
sistema de custeio e o segundo sobre os beneficios.

A Lei n° 8422, de 13 de maio de 1992, extinguiu o
Ministério do Trabalho e Previdéncia Social (MTPS), criando o
Ministério da Previdéncia Social (MPS) e o Ministério do Trabalho
e da Administracao (MTA).

O Decreto n° 611, de 21 de julho de 1992, vem dar nova
redacdo ao Regulamento dos Beneficios da Previdéncia Social,
substituindo o regulamento anterior previsto no Decreto n® 357,
de 7 de dezembro de 1991. O Decreto n® 612, de 21 de julho de
1992, fornece nova redagao ao Regulamento da Organizacdo e do

Custeio da Seguridade Social, substituindo o regulamento anterior
disciplinado pelo Decreto n° 356, de 7 de dezembro de 1991.

A seguridade social esta desenvolvida em trés distintos
momentos na Constituicao Federal de 1988:

a) nos artigos 194/204;
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b) em diversos artigos esparsos, notadamente no Titulo II -
Dos Direitos e Garantias Fundamentais, Capitulo II - Dos
Direitos Sociais;

¢) nas Disposi¢coes Transitorias.

Satde, previdéncia e assisténcia social podem ser vistos
dentro do Titulo VIII, Capitulo II, Se¢oes II/IV. Assuntos
correlatos, como os do Direito do Trabalho, encontram-se nos
artigos 6°/8°.

Nos artigos 194/204, porém, é que centradamente se cuida
de seguridade social.

O Capitulo II - Da Seguridade Social - divide-se em trés
secoes, sendo que nos artigos 194 e 195, que as antecedem, sao
estaqueadas as diretrizes basicas, as fontes de custeio e as
prestacoes programadas nas se¢des respectivas.

No art. 195, cuida-se enfaticamente da receita, revelando-se
a intenc¢do do constituinte de assentar a implanta¢ao da seguridade
social em bases financeiras.

Em cada uma das se¢Oes inicia-se a disciplina apds uma
concentracio dos objetivos e, logo a seguir, sio fixados os
principios norteadores da acao. Posteriormente, sdo arroladas as
prestacdes por espécies, quase que enumerativamente, restando
esquecido, dos beneficios importantes, apenas o “auxilio-doenga”.

Inobstante subsistir quase unanimidade entre os estudiosos
de que a Seguridade Social se trata de uma técnica de protegao
social, um seguro social avangado, o constituinte de 1988 concebe
a Seguridade Social como um género ou um vasto programa
tornado possivel através da saide, previdéncia e assisténcia social.

Bem lido o caput do art. 194, tem-se ali um dispositivo nao
de previdéncia ou seguridade, mas de Direito Securitario (“A
seguridade social compreende um conjunto integrado de agdes, de
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iniciativa dos Poderes Publicos e da sociedade, destinados a
assegurar os direitos relativos a saide, a previdéncia e a assisténcia
social”). Verdadeiramente, porém, pretende-se garantir a saude, a
previdéncia e a assisténcia social, mais do que o direito a essas
instituicoes®.

A indistingao entre seguridade social e previdéncia social
nao se desfaz com a leitura dos dois artigos que se seguem. Apos
fixar-lhe os principios, limitam-se eles a estatuir as fontes de
custeio da Previdéncia Social (art. 195).

Note-se: o pardgrafo unico estabelece postulados de uma
técnica avancada, que seria a seguridade social, consubstanciada
pela previdéncia social (arts. 201 e 202) e a assisténcia social (arts.
203 e 204) ja existentes. Ou seja, excluida a carta de principios que
constitui o art. 194, a seguridade social na Constituicao é uma
soma da previdéncia e assisténcia social com as atribuicdes do
INAMPS e do Ministério da Saude; uma mudanca meramente
administrativa.

Constitucionalmente, repita-se, a Previdéncia Social
estrutura-se como o principal instrumento da seguridade social, ao
lado da qual o Estado pretende oferecer condi¢oes de saiude e de
assisténcia social.

8.8. AEMENDA CONSTITUCIONAL N° 33/1995

Na exposicio de motivos que o Ministério da Previdéncia
Social encaminhou ao Congresso Nacional, em justificacio da
proposta de emenda constitucional que pretende modificar a
Previdéncia Social, foram enfocados os principais fatos
determinantes de uma reforma previdenciaria: gestdo precaria,
submetida a fraudes, sonegacdao, desperdicio, ineficacia e

SMARTINEZ, Wladimir Novaes. Op. a, p. 40.
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ineficiéncia; legislagao previdenciaria vulneravel a contestagoes
judiciais e modelo previdenciario, financeiro e atuarialmente
inviavel, e injusto do ponto de vista social®*.

A ma gestao ¢é ato gerencial, que no se resolve pela emenda
da Constitui¢ao®.

A comissao de Constituicdo e Justica ¢ de Redagao da
Camara dos Deputados deliberou, em 22 de marco de 1995, o
desmembramento da Proposta de Emenda Constitucional n°
21/95, que “modifica o sistema de previdéncia social, estabelece
normas de transicao e da outras providéncias”.

O Relator, Deputado ROBERTO MAGALHAES,
procurou inicialmente colocar numa Proposta as normas que, se
aprovadas, integrariam o texto da Constituicio permanente, e,
noutra Proposta, as normas transitorias. Disse S. Ex".:

“Logo verifiquei que isto poderia levar a um impasse,
pois a aprovagdao de uma sem a outra resultaria ou indcua, se
aprovadas apenas as normas transitérias, ou desastrosa se
ocorresse a aprovagao das normas definitivas sem as
transitorias, pois ficaria aberto um 'buraco negro' em
matéria de previdéncia.

Outro critério, que me pareceu talvez possivel foi o de
se colocar numa proposta de emenda as normas de custeio,
separadamente daquelas que chamaria de substantivas.
Também me convenci de que haveria um impasse
semelhante ao de que falei acima, pois de que valeriam as
reformas sem custeio, ou o custeio sem as reformas?

94EXPOSIQAO de motivos, Conjunta, do Ministro da Previdéncia Social ao
Congresso Nacional, datada de 10/3/95.

®MELO, José Tarcizio de Almeida. Direito Constitucional Brasileiro. 1995,
p. 211.
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Fixei-me, assim, no unico critério que me pareceu
racional e seguro: o de desmembrar apenas matérias que
possam ser apreciadas e decididas em separado, pelo
Legislativo, sem que decisdes dispares, ora pela aprovagao
ora pela rejeicio, venham a trazer graves prejuizos para o
setor relevante da vida nacional que ¢ a seguridade social.’

Resultou o desmembramento da Proposta de Emenda a
Constituicio n° 21/95 em quatro distintas propostas de emendas
constitucionais, tratando cada uma delas dos seguintes temas:

a) transferéncia de iniciativa legislativa ao Presidente da
Republica, com exclusividade, em matéria de custeio da seguridade
social (Proposta de EC n° 30/95);

b) acesso a informagoes fiscais, bancarias, patrimoniais e
financeiras de contribuintes por 6rgaos de fiscalizagao tributaria e
previdenciaria (Proposta de EC n® 31/95);

¢) alteragdo de matéria relativa a universalizacao e gratuidade
dos servi¢os de saude como dever do Estado (Proposta de EC n°
32/95);

d) disposi¢oes substanciais que modificam o sistema de
Previdéncia Social (Proposta de EC n°® 33/95).

Embora o desmembramento, como feito, esta
regimentalmente adequado (art. 57, 111, do Regimento Interno da

Camara dos Deputados), discutivel é a causa que o moveu, quanto
a Proposta de EC n® 33/95.

Nas palavras de JOSE TARCIZIO DE ALMEIDA
MELO?, “jamais ocorreria o ‘buraco negro’ a que se refere o

% Avulso da Camara dos Deputados, da Proposta de Emenda a Constitui¢io n°
32, de 1995.
S"MELO, José Tarcizio de Almeida Melo. Op. dit., p. 231.
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Deputado ROBERTO MAGALHAES, pois prevaleceria o texto
da atual Constitui¢ao até a implementacao de sua revogagao, com
o conteido robusto de uma legislacio infraconstitucional, de tal
modo que o préprio legislador removeria a possibilidade da
inconstitucionalidade por omissao.

As normas de transicio, colocadas no art. 7° da atual
Proposta, poderao até se tomar definitivas, na omissio da
legislacio complementar e por conterem, em grandes linhas,
aquela legislacio. Mas prevalecerdo apenas para 0s que nao sejam
contribuintes e titulares de direitos sociais perante a Previdéncia
Social, na atual legislacdo. Para os atuais titulares, o decréscimo de
direitos, ou a sua restricao, equivalentes na conseqiéncia, dentro
das normas de transicdo, terdo de ser questionadas quanto a
inconstitucionalidade da Emenda Constitucional nelas contidas.

Em wvirtude da proposta do presente trabalho,
examinaremos apenas as questoes relativas a Proposta de EC n°
31/95, bem como, das suas votagdes no Congresso Nacional e
Substitutivo do Senado Federal.

8.8.1 Rendimentos da Aposentadoria e Remuneragio
de Cargo (Proibi¢ao da Acumulagio)

O art. 2° da Proposta de EC n° 33/95, inclui a vedagio da
acumulacdo dos rendimentos da aposentadoria com a remuneracao
de cargo, ao acrescentar o § 7° do art. 37 da Constituigao.

Tal paragrafo rivaliza a remunera¢io do cargo com a
aposentadoria. Sio direitos sociais diferentes, mas nio sao
antagonicos. Sao compativeis e decorrem de causas distintas.

A Constitui¢ado garante o direito social ao trabalho. Faz
parte dela a livre escolha de emprego. O aposentado tem também
direito a essa livre escolha de emprego. O aposentado tem
também direito a essa livre escolha.
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Nao ha motivo para restringir o aposentado. Se ele é apto e
esta em boas condigbdes, tem o direito de ser aproveitado pela
atividade produtiva.

Aquele que comega a carreira bem cedo, aos catorze anos, e
completa os requisitos de todas as alternativas rigidas para a
aposentadotia, pode exercer o direito a esta e novamente trabalhar.

A livre iniciativa (Constituico, art. 1°, IV) deve ter o acesso
a todas as fontes de mao-de-obra e nao apenas aquelas menos
favoraveis, por aplicacio de normas protecionistas do Estado.

O que nao poderia ocorrer seria o favorecimento ao
aposentado, pois tal atitude quebraria a igualdade social.

Mas, se o aposentado vence o concurso, terd direito a um
trabalho remunerado e ndo apenas a contraprestacio ao 6cio, a
aposentadoria.

Trabalhar o aposentado sem remuneragao ¢ enriquecimento
ilicito daquele que se beneficia de tal trabalho.

Recusar ao aposentado o acesso no mercado de trabalho é
discriminagdo odiosa niao contemplada pela Constituigao.

O trabalhador precoce tem direito ao reconhecimento pelo
seu valor social, na devida proporcao. Uma atitude parasitaria, em
detrimento dele, significa desestimular as vocagbes fortes, se
comparadas com as que, em relagao a elas, sao tardias.

O nivelamento constitui também a igualdade para os
desiguais, que nao ¢ justa.

A escassez de empregos nao condena as empresas serem
limitadas no recrutamento. Dessa escassez resulta uma concorréncia
mais forte e a necessidade de aperfeicoamento para competir.

O servigo publico é um dever do individuo para com o
Estado. Em caso de desemprego, abrem-se disputados concursos.
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Por isso o Estado nio deixa de ser democritico, se as
perspectivas sao distribuidas na propor¢io das qualidades dos
candidatos. Nestas situa¢Oes de acirrada disputa, o Estado nao
inova restricdes de carater pessoal contra os concorrentes. Recruta
os melhores.

Pode-se argumentar que, no desemprego, o que tem uma
aposentadoria possui um conforto que falta ao desempregado, e o
cerceamento aquele constitui uma nova possibilidade a este e um
instrumento de paz e justica social.

O Estado, em caso de desemprego, tem o dever de
fomentar o aumento de oferta de trabalho. Esta ¢ a sua obrigacao
positiva nao se compreendendo como justica social restringir
direitos sociais.

O direito de acumulacio compreende uma historia mais
intensa de trabalho que merece compensaciao proporcionalmente
mais elevada.

O que nio se admite ¢ a acumulagio através de artificios ou de
fraudes, como ocorre com acumulagoes ilicitas por incompatibilidade
de horarios e que geram aposentadorias irregulares.

A participagao dos elementos mais combativos exige maior
preparo de todos, em beneficio da qualidade do trabalho e da
produgao. E mecanismo de educacio e de reciclagem. Dinamiza
os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa (Constitui¢ao,
art. 1°, IV).

A funcido do Estado social nao é reduzir as oportunidades,
mas criar novas alteracoes de bem-estar.

Proibir-se o pagamento da aposentadoria a0 homem valido
que trabalha significa reduzir-lhe o salario.

A vedagao da admissao do trabalhador aposentado é critério
restritivo inadmissfvel.
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O acesso aos cargos, fungdes e empregos publicos ¢é
principio do art. 37, inciso I, da Constituicao de 1988. Trata-se
este de principio constitucional e a proibi¢ao e restricao a acesso,
incluindo acumulagio, sao excegoes, interpretando-se estritamente
“Exceptiones sunt strictissimoe interpretationss’.

CARLOS MAXIMILIANO?® ensina que deve o intérprete
apurar se ¢ possivel considerar um texto como afirmador de
principio, regra geral; o outro, como dispositivo de exce¢ao; o que
estritamente nao cabe neste, deixa-se para o dominio daquele.

A norma do inciso XVI do art. 37 da Constituicao, além de
posterior a do inciso I “@”, do art. 37, é que, como excegao, cabe
no inciso 1. Logo, nao se fala de dois principios constitucionais
independentes, mas do principio do inciso XVI como dependente
daquele do inciso I, excecao deste e com interpretagao estrita.

Permite-se que a lei estabeleca as condi¢Oes para o exercicio
das profissoes, como decorre do art. 22, XVI.

Essas condi¢bes dizem respeito aos requisitos para se obter
a desejada perfeicio do trabalho, sem sobrecarregar o elemento
humano ou exigir-lhe esforcos que nio preservem a sua
integridade, dignidade e auto-estima.

As condi¢oes de trabalho, objeto da legislagao privativa da
Unido, sdo requisitos relativos a atividade, ¢ nao ao autor,
isoladamente.

O principio constitucional, coincidente com o art. XXIII da
Declaracao dos Direitos Universais do Homem ¢ a livre escolha
do emprego. O aposentado que nido tenha entrado para a
inatividade por invalidez e que atenda aos requisitos para obter a
perfeicao desejada, em seu trabalho, ¢ tio qualificado como aquele
que entra no mercado de trabalho.

BMAXIMILIANO, Carlos. Hermenéutica e aplicagdo do direito. p.
135/225.
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O concurso publico e outros métodos de selecio pelo
mérito colocam o aposentado na mesma igualdade de
possibilidades que o iniciante.

O fato de estar novamente disputando um emprego
demonstra qualificagao individual que nao pode ser desperdicada
por motivos como a caréncia de empregos. Quando termina uma
carreira e se anima a ingressar em outra, o individuo tem de ser
respeitado, pelo seu ideal e pela rigidez de seu comportamento.
Prefere continuar ativo a ingressar no merecido 6cio.

A aposentadoria ¢ a recompensa que o jubilado aufere como
todos os que merecidamente a usufruem, com o confortante
desfrute do 6cio.

Se algum aposentado quer continuar, nao é equanime que
perca os proventos da inatividade ou nao ganhe a remuneracao da
nova atividade. A aposentadoria ¢ a contraprestacio do 6cio; a
remunerag¢do ¢ a recompensa pelo trabalho.

O simples fato de o governo propor a inclusao do § 7° ao
art. 37 mostra que, no seu entendimento, nao ha, na atual
Constitui¢ao, a proibi¢ao de acumular ou, pelo menos, nao se acha
clara. Em qualquer das hipéteses, a inclusio de norma que
evidencie a proibi¢ao ¢ restricao ao direito social da livre escolha
de emprego e é uma iniqua redugdo da aposentadoria que, em vez
de recompensar o 6cio, passa a ser considerada para efeito da
remuneracao de um trabalho.

O entio Presidente da Republica Federativa do Brasil,
Fernando Henrique Cardoso apresentou ao Senado o Projeto de
Lei n°® 375/89, no qual pretendeu a proibi¢ao da acumulacio de
proventos com vencimento, remuneracio ou salario pago pelas
administracOes direta, indireta e fundacional®.

¥Diario do Congresso Nacional (Secio II), edicio de 28/11/1989, p. 7.238.
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Aquele Projeto foi rejeitado pelo Plenario do Senado Federal,
em 5/11/90, apés ter recebido parecer, de autoria do Ministro do
Supremo Tribunal Federal, entdo Senador Mauricio Corréa, na
Comissio de Constituicio Justica e Cidadania, em 30/10/90, que
concluiu pela sua inconstitucionalidade e pela sua rejeigao.

8.8.2 Preservagao do Valor Real dos Beneficios
(Desconstitucionalizagao)

Atualmente, a aposentadoria da Previdéncia Social é calculada
sobre a média dos trinta e seis ultimos salarios de contribuicao,
corrigidos monetariamente més a més, e comprovada a regularidade
dos reajustes dos salarios de contribuicao de modo a preservar seus
valores reais (art. 202 da Constituicao).

E a seguinte a norma da Constituicio de 1988 para a
aposentadoria dos servidores publicos civis:

AL 400 i

§4°. Os proventos da aposentadoria serdo revistos na
mesma propor¢ao e na mesma data, sempre que se
modificar a remuneracio dos servidores em atividade, sendo
também estendidos aos inativos quaisquer beneficios ou
vantagens posteriormente concedidos aos servidores em
atividade, inclusive quando decorrentes de transformagao ou
reclassificacio do cargo ou fungio em que se deu a
aposentadoria, na forma da lei.”

Aplica-se aos servidores publicos militares esta norma, por
forca do art. 42, § 10, da Constituicao.

Tratando-se a aposentadoria de direito social, conforme a
definicio do art. 7°, XXIV, qualquer modificacio prejudicial que
nela se faga agride a Constitui¢ao e é sem qualquer valor.
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Dentre as modificagdes que tenho como proibidas, esta
aquela de desconstitucionalizar o conteido do direito e remeté-lo
a legislacao ordinaria.

Ainda que ndo se trate de prejuizo material imediato, a
desconstitucionalizacao significa tornar o direito social ao alcance de
uma alteragio legislativa, convertendo-o em direito elastico, enquanto
que, atualmente, ¢ um direito constitucional e imutavel. Pela atual
situacdo, o trabalhador nao cotre risco; com a desconstitucionalizacdo,
ficara sob a espada de uma facil alteracao legislativa.

Com as modifica¢oes oferecidas aos § § 1° e 2° do art. 40 da
Constitui¢ao, pretende-se a adequagdo dos beneficios aos calculos
atuariais e financeiros, sem qualquer consideracio ao direito
adquirido. Transfere-se para a lei a criagdo de uma regra para
preservar o valor real do beneficio, ao invés de preserva-lo.

Acarreta o risco de indices reais para os trabalhadores ativos
e de indices expurgados para os aposentados.

Num pais de cultura inflacionaria, tal politica, em um s6
més, podera causar prejuizos elevados e irreparaveis, pois, uma vez
aplicado o expurgo, os pagamentos sucessivos sofrerao as mesmas
consequéncias.

A pratica de indices diferenciados encontra-se na legislacao
pretérita e é uma ameaga para o futuro.

A desconstitucionalizacdo em si é uma perda de garantia, e a
pratica da legislagao que dela decorrera nao tem tradigao respeitavel.

O equilibrio financeiro e atuarial da Previdéncia Social nao é
um risco do respectivo segurado. Os beneficios foram contratados
com o Estado, sem tal condi¢do. Sua inclusio é danosa ao
servidor, que nao responde pela precariedade do modelo de
Previdéncia adotado pela legislacio e denota voluntarismo dos que
pretendem a reforma.
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8.8.3 Acumulagiao de Aposentadoria: Setor Publico e
Setor Privado (Proibigao)

E ainclusio do § 3° a0 art. 40 da Constituicio.

A proibicao de acumular remunera¢ao, no setor publico, é
uma regra, nos incisos XVI e XVII do art. 37 da Constituigao,
com excegdes neles previstos:

AL 37 e

XVI - ¢ vedada a acumulacio remunerada de cargos
publicos, exceto, quando houver compatibilidade de horatios:

a) a de dois cargos de professor;

b) a de um cargo de professor com outro de técnico

cientifico;
¢) a de dois cargos privativos de médico;
XVII - a proibicio de acumular estende-se a

empregos e fungoes e abrange autarquias, empresas publicas,
sociedades de economia mista e funda¢Ses mantidas pelo
Poder Publico.”

Tratando-se de acumulagao, respeitada a compatibilidade de
horarios, a proibicgdo de acumular proventos se aplicara, por
considera-la a proposta, consequéncia necessaria da proibicao da
acumulagao remunerada de cargos.

Quando se trata de exercicio sucessivo, nao ha acumulacao,
e a eventual duplicidade da aposentadoria, decorrente desse
exercicio sucessivo, também ¢é permitida, pois se tratara de uma
simples coincidéncia no tempo do gozo dos direitos adquiridos de
duas ou mais atividades licitas. Se estas ndo sio injuridicas,
consequéncias necessarias também nao o serao.

O desestimulo de aposentadorias precoces bem como a
vedagdo do acumulo de aposentadoria e destas com outros
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rendimentos pagos pelo setor publico, declarados como objetivos da
desconstitucionalizacao, nao se efetivam com o desrespeito a
b

Constituicao, com a violéncia, com a restricdo e a supressao dos
direitos sociais. Tais alardes nao resolvem os verdadeiros problemas,
que sao as baixas remuneragoes ¢ a falta de uma carreira profissional
para. o Servico Publico, em condi¢des de concorrer com o setor
ptivado, e colocam as iniciativas do governo sob reserva.

8.8.4 Requisitos de Permanéncia no Servigo ou no
Cargo para efeito de Aposentadoria

Com a inclusao do § 4° ao art. 40, pioram-se as condi¢des
para a aposentadoria, que ¢ direito social.

A permanéncia maior, no servi¢o ou no cargo, aplica-se aos
servidores novos, e, nio aqueles que sio regidos pelo estatuto
mais favoravel e que, pelo simples implemento do termo menor,
obtém a aposentadoria.

Embora a aposentadoria possa ser considerada uma
institui¢ao legal, a regra da intangibilidade (art. 60, § 4°, IV) nao
permite que sua previsio legal entre em vigor imediatamente,
afetando relacoes estabelecidas anteriormente.

A opg¢ao da Constituicdo de 1988 por normas intangiveis
mais amplas a2 emenda constitucional, exprimindo uma tendéncia
social mais acentuada, implicou reducdo de mudangas e
permanéncia dos direitos sociais.

A defesa da Constitui¢ao pode ser objetiva, nas acoes diretas
das quais o Procurador-Geral da Republica era o tunico
protagonista, até a Constitui¢ao anterior, havendo, no art. 103 da
atual Constituigao, diversos autores categorizados.

Tal esquema de controle de constitucionalidade afasta a
indagacao de seu cabimento apenas quando possam haver direitos
subjetivos feridos.
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Os autores categorizados nao atuam em favor de um grupo
homogéneo, como no mandado de seguranca coletivo (art. 5°,
LXX), ou para a prote¢io de interesses difusos e coletivos (art.
129, III), mas exclusivamente para o resguardo da supremacia
constitucional, independentemente de localizarem qualquer direito
ou interesse afetado.

E questionavel o paralelismo de duas instituicées, quando a
segunda contraria direitos subjetivos, por ter tido a constitui¢ao o
cuidado de preservar a primitiva instituicdo para a regéncia dos
direitos daqueles que compuseram uma relagao juridica com o
Estado antes da inovacio.

E evidente que, nesse caso, o controle por defesa nio tera
lugar, estara esvaziado. Mas permanecera a sustentacio da
Constituicao, em tese, com a declaracio da ineficicia da lei
inconstitucional.

Pergunta-se se o individuo ou o cidadio tem direito a
manutenc¢ao das normas intangiveis, ainda quando estas nao lhe
sejam aplicaveis.

Pode-se admitir um direito publico subjetivo a incolumidade
das normas intangfveis que representam as bases filosoficas,
politicas e juridicas do Estado. Mas a este direito nao
correspondera sempre uma agdo, pois a legitimidade ativa ¢
restrita aos autores categorizados no art. 103 da Constituigao.

Esses autores categorizados possuem o direito constitucional e
processual da agio direta de inconstitucionalidade para a qual o
Supremo Tribunal Federal exige a pertinéncia tematica!®.

As confederacoes sindicais e as entidades de classe de
ambito nacional (art. 103, IX) nao tém legitimagao constitucional
para a defesa de direitos ou de interesses daqueles que ainda nao
se encontram por elas abrangidas.

10ADIns n° 138 (RTJ, 133/1.011); 139 (RT], 133/520); 509 (RT], 144/426).
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Resta verificar se os autores publicos, como o Presidente da
Republica, o Procurador-Geral da Republica, os Governadores, as
Mesas do Poder Legislativo da Unidao e dos estados podem atuar
quando nio haja direitos ou interesses, potencial ou efetivamente,
sacrificados, porque os interesses que serdo sacrificados estio em
set, podendo até nao virem a existit.

A agdo constitucional pode ndo envolver interesses ou
direitos controvertidos, sedimentados num processo, tanto que ¢
considerada uma espécie de jurisdicao voluntaria.

Diferente desta qualificacdo ¢ a hipdtese de uma emenda
constitucional anddina as relaces constituidas e apenas aplicavel
as relacOes futuras.

Tém os autores categorizados direito sobre o futuro do
Estado, podendo evitar todas as alteragoes de normas intangiveis,
ainda aquelas que s6 se direcionem ao futuro?

A intangibilidade de certas normas da Constitui¢ao tem dois
fundamentos: a preservacio dos elementos de identidade do
Estado e o respeito as relagoes juridicas formadas sob seu império.

Logo, a modificagao das normas intangiveis, direcionada ao
futuro, que ndo altere os fundamentos do Estado e nio
comprometa relagdes juridicas ¢é estéril e ndo da a maioria dos
autores categorizados a legitimagao para arguir sua invalidade.

A legitimacio decorre da defesa desses interesses
primordiais. Nao é uma legitimagdo aérea, somente formal e
distanciada da realidade.

Toda legitimagdo deve envolver um interesse a proteger,
ainda que a jurisdi¢do possa nao ser contenciosa. Mas a jurisdigao
voluntiria nio afasta ou elimina a existéncia do interesse, como
seu fundamento. Apenas dispensa a divergéncia para ser exercida.
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A manuten¢io da Constituicdo intangivel nio ¢
necessariamente o que interessa ao Estado. A Constituiciao evolui
para viabilizar o governo e, se nao é posta sob tensdes sociais,
pode modificar-se.

8.8.5 Poder Judiciario e Ministério Publico (Inclusdao no
Regime Proprio de Previdéncia Social)

Pelo § 5° do art. 40, incluem-se juizes, membros do
Ministério Publico e Ministros do Tribunal de Contas da Uniao no
regime de Previdéncia Social dos servidores do estado.

Como se sabe, trata-se de 6rgaos do Estado, ou de agentes
politicos, que, por ficcao da emenda constitucional, se valorizam
como servidores publicos em sentido geral.

Os juizes, os membros do Ministério Publico (Constituigao,
art. 129, § 4°) e os Ministros do Tribunal de Contas da Uniao (att.
73, § 4°) tém assegurado, pelo inciso VI do art. 93 da atual
Constitui¢dao, direito a aposentadoria com proventos integrais,
compulsoriamente, por invalidez ou aos setenta anos de idade e,
facultativamente, aos trinta anos de servico, apos cinco anos de
efetivo exercicio na judicatura.

A aposentadoria dos servidores publicos civis ¢ efetivada
com proventos integrais, quando decorrer de acidentes em
servico, moléstia profissional ou de doenca grave, contagiosa ou
incuravel especificados em lei, sendo proporcionais os proventos
nos demais casos (CF, art. 40, I).

A aposentadoria compulsoéria aos setenta anos da-se com
proventos proporcionais ao tempo de servico (art. 40, II). A
aposentadoria voluntaria, com proventos integrais, acontece aos
trinta e cinco anos de servico, se homem, ¢ aos trinta se mulher,
com proventos integrais (art. 40, 111, a).
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Existem casos de aposentadorias especiais: o dos
professores (art. 40, III, b) e as de ocupantes de atividades
consideradas  penosas, insalubres ou perigosas por lei
complementar (art. 40, § 1°).

Com a pretendida revogaciao do inciso VI do art. 93, os
juizes, membros do Ministério Publico e Ministros do Tribunal de
Contas da Unido decaem do seu direito social a aposentadoria
com proventos integrais em condi¢cGes mais favoraveis.

A revogacao desconhece a intangibilidade dos direitos
sociais e agride o patrimonio dos juizes, membros do Ministério
Publico e Ministros dos tribunais de Contas, porque a
aposentadoria ¢ um direito adquirido sujeito apenas ao
implemento de um termo final fixado pela prépria Constituigao.

A uniformizacao da Previdéncia Social, no que respeita aos
juizes dos Estados, significa ofensa ao principio federal, que
impede a Unido legislar sobre a Previdéncia Social dos o6rgaos,
agentes politicos e servidores estaduais. Os Estados regem-se por
Constituigoes e leis proprias (CF, art. 25); tém reservadas para si as
competéncias que lhes niao sejam vedadas pela Constituicao
Federal (art. 25, § 1°); legislam, concorrentemente, sobre
Previdéncia Social (art. 24, XII) e podem estabelecer sistemas de
Previdéncia, mediante a cobranga das contribui¢des que
institufrem (art. 149, paragrafo unico).

A invasao da competéncia estadual, por emenda
constitucional federal, ¢ inconstitucional, por vulnerar o art. 60, §
4°, 1, da Constitui¢ao. Qualquer juiz ou membro do Ministério
Publico do Estado podera repudia-la, além dos autores
categorizados da a¢ao direta de inconstitucionalidade.
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8.8.6 Forgas Armadas e Policias Militares

A modificacao dos §§ 9° e 10 do art. 42 submete os
integrantes das Forcas Armadas as mesmas restricoes antes
expostas ¢ relativas aos servidores publicos. Prevé-se,
expressamente, a contribuicio dos militares ativos e inativos.
Condiciona as contribui¢oes aos critérios que preservem o
equilibrio financeiro e atuarial, na forma da lei complementar que
organizara o regime geral de Previdéncia Social.

O regime proprio assegurado refletira as peculiaridades da
profissio militar, inclusive nas situagdes de guerra, mas nao
abandonara os principios do regime geral, que foram, taxativamente,
invocados: contribuicio dos inativos e contribuicdes condicionadas
aos critérios de equilibrio financeiro e atuarial.

O governo alega que o atual modelo ¢ socialmente injusto,
pois privilegia os segmentos mais organizados e com maior poder
de pressio, em detrimento dos segmentos menos favorecidos.
Além de injusto, alega-o inviavel, do ponto de vista financeiro e
atuarial.

A grave questdo que se coloca é que nio podem os atuais
contribuintes e beneficiarios ser responsabilizados por tais
desajustes, com a reducdo de seus direitos sociais. Tal atitude
equivaleria a torna-los sujeitos de uma reparagao por lesao que nao
cometeram e a deixar impunes aqueles que desviaram os recursos
da Previdéncia Social, por transferéncias destinadas ao Tesouro
Nacional e por métodos nao convencionais.

Ha a responsabilidade da Previdéncia Social, e subsidiaria do
Tesouro Nacional, pelo cumprimento dos compromissos
assumidos junto aos beneficiarios, que nao participaram da gestao
da Previdéncia Social e que, portanto, a nenhum titulo poderao
perder os beneficios segundo as regras atuais.
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Os integrantes das policias militares e dos corpos de
bombeiros militares sio postos nas mesmas restricoes dos
integrantes das Forcas Armadas.

Entretanto, niao se garante aos policiais militares e aos
bombeiros o regime previdenciario especifico, como aos
integrantes das For¢as Armadas. Limita-se a Proposta a prever que
a lei complementar do regime geral da Previdéncia Social ira
refletir as peculiaridades da profissio policial militar e de
bombeiro militar, sem os desvincular das contribui¢cbes pelos
inativos e da regéncia dos beneficios pelo critério do equilibrio
financeiro e atuarial!®.

8.8.7 Autonomia Previdenciaria dos Estados Federados
(Eliminagao)

A nova redagao do paragrafo tnico do art. 149, prevista
pelo art. 4° da Proposta de Emenda Constitucional n°® 33, retira a
autonomia que os estados federados atualmente tém, de
estabelecer um sistema de Previdéncia para seus servidores, e
limita a autonomia dos Estados a instituir contribuicao, cobrada
de seus servidores, para o custeio, em beneficio deles, de sistema
de assisténcia a saude.

Esta inovacao afronta a atual autonomia dos estados
federados, reduz a concep¢io da forma federativa do estado e
prejudica os servidores estaduais, que passam a ser sujeitos a duas
contribuicoes: a previdéncia, a ser cobrada pela Unido, e a de
assisténcia a saide, a ser instituida pelos Estados. Prejudica-os,
também, por submeté-los ao regime geral, nio preservando as
peculiaridades mais favoraveis das Previdéncias de alguns Estados.

101Exposigﬁo de Motivos n° 12 do Ministétio do Trabalho e Agio social, de 10 de
marco de 1995, enviada ao Congresso Nacional pelo Presidente da Republica.
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8.8.8 Contribuigdes Sociais (Controle)

A inclusio de um § 3° ao art. 114 da Constitui¢do configura-
se oportuna, com a finalidade de o Ministério Pablico e o Poder
Judiciario colaborarem na exacdo das contribui¢bes sociais
incidentes na execugao das sentencas, ainda que se dé por acordo.

Entretanto, a redagdo proposta nao apresenta a
consequéncia do inadimplemento da obrigacao instituida.

O ideal é que se condicione a validade da solucao das
obrigacdes a verificacdo dos 6rgaos competentes do Estado.

Se a solucdo ¢ feita sem que o Ministério Publico haja
aquiescido e sem a homologacio judicial a conta das contribuicSes
sociais, a solucao se invalida, e o ressarcimento do prejuizo do que
pagou mal se faz pela indenizatéria.

Portanto, O correto é que o § 3° fosse mais explicito e
eficaz:

“’A wvalidade do pagamento das obrigacoes
decorrentes de condenacio judicial, ainda que por acordo,
dependera de parecer do Ministério Publico e de
homologacio da conta das contribuigbes sociais que
incidirem, pelo juiz.”

8.8.9 Regime Geral da Previdéncia Social

As modificagGes propostas para o art. 201 da Constituigao
merecem uma analise do ponto de vista da manutencio dos
direitos sociais do trabalhador.

O § 6° que se introduz, significa restricio de direitos, pois,
atualmente, nao ha qualquer comunicagao restritiva entre o regime
geral e os regimes especiais de Previdéncia Social.

A proibicio de acumulagdo de aposentadorias a conta de
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regime geral, bem como de acumulagao desse tipo de aposentadoria
com proventos de aposentadoria ou remuneragdo de cargo,
emprego ou funcao publica, constituem desagradaveis restricGes
ao mercado de trabalho, destoante dos preceitos fundamentais de
livre iniciativa e de liberdade de trabalho.

Ao propor a mudanga, o atual governo se distancia das
regras informativas de sua politica de desestatizagao e de abertura
dos mercados, com a reduc¢ao do intervencionismo do estado, por
medidas protecionistas.

A escassez de trabalho e o excesso de mao-de-obra podem
proporcionar ao governo iniciativas para novas oportunidades, e,
ndo, a restricao arbitraria da vida util do trabalhador.

A inovagao do § 6° ¢ antidemocratica e, pela lei do menor
esforco, procura atingir resultados que nio serdo satisfatérios, se
for considerada a diferenca entre a caréncia de novas
oportunidades de emprego e as oportunidades que se abrirdio em
decorréncia da restricao.

E uma inovagio preguicosa, que inspira ao governo
providéncias paliativas e desalinhadas dos fundamentos da
Constituicao, providéncias casuisticas, discriminatorias e até odiosas.

8.8.10 Regras de Transi¢io do Regime Geral de

Previdéncia Social

O art. 7° da Proposta de Emenda n® 33/95 contém o que o
governo chama de ressalva das expectativas de direito.

O que existe, rigorosamente, é uma aplicacio do regime mais
favoravel e do regime piorado, em decorréncia da aprovagao eventual
da emenda constitucional, segundo o critério da proporcionalidade
pelo tempo de contribui¢ao cumprido em cada regime.

Nio se resguardaram as expectativas de direito. Primeiro,
por uma razao juridica. Os direitos sociais daqueles que pertencem
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ao regime geral da Previdéncia Social sao adquiridos e imutaveis,
podendo apenas estar seu exercicio subordinado a termo ou a
condi¢ao. Nao sio expectativas de direitos.

Segundo, por uma razao conceitual. Preservam-se as
expectativas, quando sio garantidas como direitos, quando ocorrer
seu resultado juridico. Nao se preservam, quando as esperangas
sao frustradas, ainda que parcialmente, com a aplicagdo da lei
menos favoravel, ainda que na propor¢ao do tempo de
contribui¢ao sob sua regéncia.

Exemplificando, se, pela norma favoravel, a aposentadoria
sera de 10 salarios minimos e, se, pela aplicagao das duas normas,
proporcionalmente aos tempos de contribuicao que transcorrerem
sob a égide de cada uma das normas, a aposentadoria desce para 8
(oito) salarios minimos, nao foi preservada a expectativa dos 20
(vinte) salarios minimos. Logo, a pregacio do governo contém
uma imprecisio, no que diz respeito a corresponderem as
diretrizes do art. 7° a ressalva das expectativas de direito.

A aplicagdo das diretrizes do art. 7° para a migracao do
regime geral para os regimes especiais dos servidores publicos e
dos membros das Forcas Armadas, pelo paragrafo unico do art. 7°
da emenda, acarreta os mesmos questionamentos feitos ao caput
do art. 7°, contendo inconstucionalidade material, por desrespeito
a imutabilidade dos direitos sociais.

8.8.11 Aposentadoria Compulséria (Redugio)

O inciso II do art. 9°, a0 mandar aplicar aos juizes e membros
do Ministério Publico a alinea “b” daquele artigo, fere frontalmente o
direito social assegurado pelo inciso VI do art. 93 da atual
Constitui¢ao, que garante a aposentadoria com proventos integrais
aos magistrados que obtiverem aposentadoria compulsoria.

E materialmente inconstitucional tal regra de transicdao, por
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ofensa ao art. 60, § 4°, IV, da atual Constitui¢ao.

8.8.12 Forgas Armadas, Policias e Corpos de Bombeiros
Militares (preservagdo dos Direitos)

Os incisos V e VI do art. 9° tém conteudos adequados 2a
manuten¢ao das normas intangiveis, por for¢ca da Constitui¢ao.
Preservam, na transicdo, as regras especiais aplicaveis aos
integrantes das Forcas Armadas, das Policias Militares e dos
Corpos de Bombeiros Militares.

Resguardam o preceito da forma federativa do Estado, ao
manterem tais regimes na competéncia do respectivo ambito
federativo, sem uma centralizacao em favor da lei federal ou da Unido.

8.8.13 Paridade Constitucional (Eliminag3o)

O inciso VII do art. 9° apresenta-se com nédoa de gritante
inconstitucionalidade material, ao retirar as vantagens que
atualmente tém os beneficiarios inativos ou o pensionista dos
sistemas especiais da Previdéncia Social dos servidores publicos.

Retira a paridade, como critério constitucional de manutengao
das aposentadorias e pensdes no mesmo tamanho das remuneragoes
e dos proventos que lhes deram origem. Repassa a lei a fixagdao do
critério de preservacao do valor real das aposentadorias e pensoes,
nao removendo o fantasma dos expurgos, na aplicagio de critérios
estatisticos facilmente manipulaveis, como aconteceu no passado.
Retira o sagrado direito social da extensao aos inativos e pensionistas
de quaisquer beneficios ou vantagens que forem concebidos aos
servidores em atividade, inclusive quando decorrentes da
transformagao ou reclassificagao do cargo ou funcdo em que se deu a
aposentadoria ou de que resultou a pensao.

8.8.14 Direito Adquirido (Clausula Negativa)

As trés inconstitucionalidades flagrantes tentam  ser
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resguardadas com a autoritaria marca do governo forte, “nio se
podendo invocar direito adquirido, neste caso”.

Tal clausula continha-se no da Lei Organica da Magistratura,
Lei Complementar n° 35, de 1979, feita durante o regime autoritario.

Trata-se de clausula que tem de ser discutida primeiro sob o
aspecto de reconhecer que as inovagoes por ela resguardadas ferem o
direito adquirido. Nao teria sentido escrever tal clausula sem admitir,
de plano, pertinéncia do tema das restricoes do inciso VII com o
direito adquirido, ndo se transmuda em constitucional, quando
ressalva que contra si nao podera ser alegado o direito adquirido.

A inconstitucionalidade ha pelo confronto entre as normas
e pela forca da Constituicdo, que ¢ superior a da emenda
constitucional, a qual nao pode, sem inverter os valores e ter uma
postura ostensivamente invalida, redimensionar o conteudo das
normas intangiveis da Constitui¢ao.

A clausula do final do inciso VII ¢é absolutamente
incompativel com a Constitui¢do também porque ndo compete ao
autor da emenda constitucional, o Congresso Nacional, exercer o
controle de sua constitucionalidade.

Ha, a0 menos, duas inconstitucionalidades no inciso VII. A
inversao da intangibilidade, pela qual a emenda passa a ditar o
conteudo intangfvel da Constitui¢io, sabendo-se que a emenda
constitucional nao pode diminuir-lhe a rigidez, em matéria de
intangibilidade.

A subversio do controle de constitucionalidade, para dotar
o autor da emenda constitucional de um antecipado controle, em
causa propria.

Nao bastasse a gritante inconstitucionalidade da clausula,
fere ela um principio elementar de moralidade e cria um
lamentavel precedente, ao tentar cumular no jurisdicionado a
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figura de juiz. A figura é semelhante aquela em que fosse dada ao
réu de uma agao penal a competéncia de ser juiz em seu processo.

As garantias constitucionais intangfveis, de ordem jurisdicional e
processual, a0 juiz natural, sem juizo ou tribunal de excegao (CF, art.
5°, XXXVII e LIII) sdo relegadas e irremediavelmente sacrificadas,
acarretando a deflagracao de um controle pelo qual essa clausula sera
reconhecida como destituida de qualquer valor.

8.8.15 Tempo de Servigo (Contagem Simples)

A regra do inciso X do art. 9° somente podera ser destinada
aos futuros servidores, pois constitui reducao dos direitos sociais
intangfveis dos que atualmente estao regidos pela Constitui¢ao.

Tornou-se praxe do Direito Administrativo conceder aos
servidores publicos a opgao de gozar férias-prémio ou de
computar o seu periodo, em dobro, para efeito de aposentadoria.
O corte desse direito somente pode prevalecer para aqueles que
nao sao ainda servidores e niao tém tal direito no conjunto que
compde a carreira ja iniciada.

8.8.16 Aposentadoria Proporcional e Aposentadoria
Especial de Professor (Extingao)

Trata-se de previsao do art. 10 da Proposta, nao aplicavel
aos atuais servidores por conter restricio de direito social.

O Professor MANOEL GONCALVES FERREIRA
FILHO"2 discute o acerto da inovagao da aposentadoria com
proventos proporcionais ao tempo de servigo, pela Constituicdo
de 1988, ante a sobrecarga da Previdéncia Social de pagar
proventos de aposentadoria a pessoas plenamente aptas para o
trabalho: homens e mulheres na casa dos quarenta anos.

2FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Comentarios 2 Constitui¢io
brasileira de 1988. 1990, v. 1, p. 268.
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8.8.17 Reajustamento dos Beneficios da Previdéncia Social

O art. 11 da proposta manda tais beneficios ter a
preservacao de seu valor real, de acordo com os critérios
estabelecidos em lei e proibe a invocagao do direito adquirido.

Trata-se de repeticao do § 4° do atual art. 201. Portanto, nao
tem sentido a clausula que proibe a invocacao de direito adquirido.

Tal restricao faz sentido quando se verifica a supressao dos
atuais §§ 3°, 4°, 6° e 7° do art. 201. Nio se garantird mais a correcio
monetaria dos salarios de contribuicao considerados no calculo de
beneficio. Nao sio incorporados ao salario os ganhos habituais do
empregado, a qualquer titulo para efeito de contribuicio social e
consequente repercussaio em beneficio. Nao existird a gratificagdao
natalina dos aposentados e pensionistas prevista pela Constituicio,
tendo por base os proventos do més de dezembro. A Previdéncia
Social nao mantera seguro coletivo, de carater complementar e
facultativo, custeado por contribui¢des adicionais.

Esses direitos sociais que se tenta retirar da Constituicao,
pela proposta, deixam de ser direitos constitucionais ¢ nao podem
ser sustentados como adquiridos, para efeito de ser contestada sua
extingdo e exigida sua manutenc¢do. A clausula de nao-indenizagao
¢ precaria, pois nao resiste ao primado da intangibilidade da
garantia do art. 5°, XXXVI, da Constitui¢io, que se combina com
o art. 60, § 4°, IV.

8.8.18 Direitos de Aposentadoria e Pensao Apenas aos
que Preencheram os Requisitos para Exercé-los
ou os Exerceram (Redugao)

O art. 12 da proposta converte a garantia do direito
adquirido em direito exercido e em faculdade. O exercicio é ato
voluntario inerente a aquisi¢do, a como a faculdade, que ¢ a
aptiddo para exercé-lo.
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Aqueles que podem exercer certo direito, em tempo e
condicdo previstos pela norma constitucional, que, dada sua
intangibilidade, ndo pode ser modificada, ao arbitrio da lei ou de
qualquer vontade, sao titulares da garantia do direito adquirido
como os que ja exerceram o direito ou o podem exercer.

8.8.19 Regime de Previdéncia (Mandatos Eletivos)

A proposta de emenda constitucional rescinde os direitos
dos contribuintes dos regimes especiais de Previdéncia dos
parlamentares, mantendo apenas os direitos exercidos e os que
estiverem em condicoes de serem exercidos.

Trata-se de interferéncia na autonomia dos FEstados
Federados e dos Municipios, quanto aos Deputados Estaduais e
aos Vereadores.

Desconhece o art. 13 os direitos dos que se acham
incorporados ao regime, na dependéncia apenas de preencherem
as condigoes e o termo previstos em normas imutaveis.

Impoe solucao diferente do beneficio aos que hajam
contribuido e nao fizeram jus ao beneficio. Trata-se aqui de
confusdo entre a aquisicio do direito do beneficio e o respectivo
exercicio ou usufruto.

Transfere para a lei complementar federal a disciplina da
manuten¢ao dos beneficios que preserva, com a definicao da
responsabilidade da Unido, dos Estados e dos Municipios e dos
respectivos institutos.

Novamente, é uma interferéncia na autonomia dos Estados
e Municipios e uma interven¢ado em negocios juridicos perfeitos
celebrados com base nas legislacdes que regem esses beneficios.
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8.8.20 Limitagdo dos Valores das Aposentadorias e
Pensoes

O art. 14 da proposta estende o limite maximo das
remuneragoes dos servidores publicos, previsto no inciso XI do
art. 37 da Constituicao aos valores das aposentadorias e pensoes ja
concedidas ou a serem concedidas pela Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios. Acrescenta a proibicio de se invocar a
garantia do direito adquirido.

Trata-se de norma restritiva de direito intangfvel e de
clausula nao escrita, pois agride um dos fundamentos da
Constituicao. A norma restritiva sera aplicavel apenas aos que
pertencerem ao regime quando entrar em vigor a inovagao.

8.8.21 Portfélios das Entidades de Previdéncia Privada
(Ajuste)

As entidades de previdéncia privada patrocinadas pela
Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, suas fundagdes,
autarquias, empresas publicas e sociedades de economia mista
reverdo os planos de beneficios e de servigos, para os ajustarem
em cento e vinte dias a seus ativos integralizados, nio se
admitindo a invocagdo das garantias do direito adquirido e do ato
juridico perfeito.

A inspiragao do art. 15 da proposta pode se encontrar no
art. 17 do Ato das Disposicées Constitucionais Transitorias da
Constituicao de 1988:

“Art. 17. Os vencimentos, a remuneragao, as vantagens e
os adicionais, bem como os proventos de aposentadoria que
estejam sendo percebidos em desacordo com a Constituicao
serdo imediatamente reduzidos aos limites dela decorrentes,
nao se admitindo, neste caso, invocacao de direito adquirido ou
percepeao de excesso a qualquer titulo.”
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O direito adquirido, como garantia instituida pela
Constituicao, nao se invoca contra a Constituicao.

Entretanto, a emenda constitucional, elaboracio do Poder
Legislativo, ndo se equipara a Constitui¢do, originaria do Poder
Constituinte, principalmente tratando-se de matéria intangivel e
que nao pode ser tocada pela emenda.

Logo, a comparagio e a imita¢do foram infelizes. Nao
podera a emenda constitucional desfazer atos juridicos perfeitos
ou direitos adquiridos, com a adog¢ao de agentes que prejudiquem
os beneficios devidos segundo as normas anteriores.
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9. PRINCIPAIS CARACTERISTICAS DA
SEGURIDADE SOCIAL NA AMERICA LATINA

E sem duvida, de fato, muito dificil que um exame
comparado dos varios e heterogéneos sistemas de seguridade
social na América Latina - especialmente se desenvolvido nesta
oportunidade - ndo acabe sendo incompleto e fragmentario.

Trata-se particularmente, de temas que correspondem as
opg¢Oes prioritarias que se apresentam ao legislador em matéria
previdenciaria e que, portanto, sao de premente interesse para
quem se propoe a tentar individualizar os possiveis fundamentos
juridicos de um direito previdenciario.

Nos tempos atuais, se de alguma coisa podemos estar certos
¢ de que a seguridade social passa por um momento dificil. Nao
faltam, inclusive, os que prevéem seu desaparecimento para dar
lugar a servigos privados que substituam os sociais.

O Estado perdeu o impulso e a vontade de promover a
justica social.

A seguridade social enfrenta hoje problemas no mundo
g
desenvolvido que “tém criado um clima propicio a recusa, se nao
dos principios em que se baseiam os sistemas de seguridade social,
elo menos de seus métodos de aplicacao que se revestem em
¢
geral de uma importancia fundamental”.

A reconhecida competéncia de C. MESA LAGO, sem
divida alguma um perito de primeira magnitude em seguridade
social mundial, mais particularmente na América Latina, pode
recorrer o mundo preocupante de nossa regiao!®.

1%3¢C. MESA LAGO. El desarrolo de la seguridad social en América Latina.
Estudos e relatérios da CEPAL, Nagoes Unidas, Santiago do Chile, 1995, p. 05.
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A seguridade social na América Latina na década de 1920,
num conjunto de paises que C. MESA LAGO qualifica de
pioneiros: Chile, Uruguai, Argentina, Cuba e Brasil. Segue uma
série de instituigbes gestoras que protegiam diferentes grupos de
ocupagao por meio de subsistemas independentes, com leis,
administracdo, financiamento e beneficios proprios.

A participacao do Estado ¢ importante, nessa etapa, com
apoio financeiro ou por meio da criacio de impostos especificos
ou, simplesmente, via or¢amento.

Os  subsistemas foram incorporados, paulatina e
progressivamente, oOutros grupos ocupacionais ou = setores
trabalhistas mais amplos e seus dependentes, “em geral, porém,
com beneficios mais modestos e condi¢oes mais rigidas para a
aquisi¢ao de direitos”.

Acrescenta C. MESA LAGO104;

O processo de aparecimento dos subsistemas foi mais
ou menos assim: primeiro, as forcas armadas, empregados
publicos e professores; depois, empregados e operarios de
transporte, energia, bancos, comunicagdes e outros servigos
publicos; muito mais tarde, a massa de empregados e
trabalhadores urbanos (em geral separados em dois grupos);
e, por ultimo, trabalhadores rurais e autonomos, pequenos
fazendeiros, empresarios e domésticos.

O resultado dessa incorporagio progressiva e de maneira
particular a eficicia dos meios de pressio dos mais poderosos
provocou “uma seguridade social estratificada”, o que supoe
grupos relativamente pequenos de assegurados com privilégios e a
grande maioria com subsistemas mais pobres.

104C. MESA LAGO. Op. cit., p. 06,
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Uma segunda etapa se produz na década de 1940 sob a
influéncia das novas tendéncias na matéria, decorrentes da politica
da OIT (Organizacio Internacional do Trabalho) e, de uma
maneira especial, da adogao do Plano Beveridge.

Sua caracteristica principal sera a relativa unificagdo dos
sistemas, com um instituto gestor encarregado de coibir,
eventualmente, toda a populaciao, embora, em seus primoérdios e
por muito tempo (mesmo ainda agora), a seguridade social teve e
tem uma cobertura nacional parcial.

Os paifses em que se estabelece o novo sistema, com a
relativa exce¢ao do México (nos anos 40 apenas iniciava seu
importante desenvolvimento industrial) seriam de economia
agricola e de industrializacao precaria, predominando o setor rural
sobre o urbano.

Ja havia, nesses paises, precisa C. MESA LAGO!s,
instituicoes de seguridade social que protegiam os grupos de
pressao mais poderosos: “forcas armadas, empregados publicos,
professores e trabalhadores em energia e estrada de ferro (por
exemplo, Colombia, Costa Rica, México, Paraguai e Venezuela)”.

Por outro lado, a centralizacio nio se fez de uma forma
absoluta, dando lugar a certa estratificagdo, como foi o caso do
México (com a divisao de 6rgaos encarregados dos trabalhadores em
geral, dos trabalhadores a servico do Estado e dos membros das
forgas armadas), mas sem chegar aos niveis do primeiro grupo.

Um terceiro grupo correspondia ao aparecimento tardio da
seguridade social, com sistemas relativamente unificados, mas em
grau superior ao do segundo grupo, integrado fundamentalmente
pelos paises de menor desenvolvimento da regido centro-
americana (com exce¢ao do Panama e da Costa Rica) e do Caribe

195C. MESA LAGO. Op. ¢it., p. 7.
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latino-americano (com exce¢ao de Cuba). Integra-se, entre os anos
50 e 60, com uma cobertura muito baixa da populagao, em geral
limitada as capitais e as cidades mais populosas.

A gestao da seguridade social na América Latina ¢ feita ou por
organismos autonomos (15 paises), ministérios ou 6rgaos estatais
(Argentina, Brasil, Cuba e Uruguai) ou por um sistema misto (Chile),
com subsistemas independentes (forcas armadas e empregados
publicos, preferencialmente) e, excepcionalmente, para grupos
ocupacionais poderosos, como os qualifica C. MESA LAGOue,

Tem havido, em geral, uma evolucio semelhante em todos
os pafses da regiao: uma primeira etapa, bastante longa, condiciona
a seguridade social a0 emprego, o que se manifesta, portanto, no
fato de que a protecao inicial se faz a todo risco de trabalho. Em
seguida, estende-se a doengas e acidentes comuns e a maternidade.

Esclarece C. MESA LAGO que, originalmente, s6 as
trabalhadoras era concedido o seguro de maternidade. Depois se
estendeu as esposas e companheiras do trabalhador. Aparecem,
em seguida, as pensoes de velhice e de invalidez e, um pouco mais
tarde, os seguros de vida (sendo os beneficiarios principalmente o
conjuge e filhos menores), com os encargos de familia e, por
ultimo, o subsidio por desemprego. Este, com relativa presenca s6
na Argentina, Brasil, Chile, Equador e Uruguai.

Diz C. MESA LAGO:

(13

. em geral, a extensao da cobertura dos riscos tem
sido muito mais rapida que a cobertura da populagao. Isso
se deve a que se deu prioridade a extensio vertical sobre a
horizontal: ¢ comum uma minoria da populagdo estar contra
todos os riscos, enquanto a maioria Nao tem prote¢ao
contra risco algum!?.

1%C. MESA LAGO. Op. dt., p. 8.
7C. MESA LAGO. Op. dit., p. 10.
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Em geral, o financiamento da seguridade social ¢é feito
fundamentalmente por meio de aliquota sobre o salario dos
assegurados, de preferéncia com a contribuicao tripartite (Estado,
empregador e empregado).

Os trabalhadores autonomos cobrem um valor equivalente
as contribuicOes tripartites, evidentemente sem pagamento da cota
de risco de trabalho j4 que nao ha uma relacdo de trabalho
antecedente. O Estado pode contribuir também com aportes
or¢amentarios ou por meio de impostos especificos.

O assegurado costuma contribuir, pelo menos em 20 paises
latino-americanos, com um ter¢o do percentual global de cotizagao
salarial. Esclarece C. MESA LAGO que, em cinco paises, esse
percentual pode flutuar entre um ter¢o e a metade do percentual
global, enquanto no Chile ¢ superior a metade do percentual global. A
contribui¢do estatal ¢ variavel, embora no México, especialmente, tem
sido reduzido ao minimo a partir da crise!0s.

O gasto administrativo da seguridade social ¢ muito mais alto
na América Latina do que nos pafses desenvolvidos da Europa,
América do Norte e Asia, precisa C. MESA LAGO. Contra um custo
que varia entre 2% e 3% nos paises das citadas regides, na América
Latina o percentual flutua entre 3% e 6% no Uruguai, Argentina,
Republica Dominicana, Colombia e Venezuela; 7% a 9% no Chile,
Costa Rica, Guatemala, Haiti e Equador; de 10% a 12% na Nicaragua,
Panama, México, Bolivia e Brasil e mais de 13% em EI Salvador,
esclarecendo C. MESA LLAGO que niao ha dados sobre Cuba,
Honduras, Paraguai e Peru!®.

Um importante problema complementar decorre de que,
em varios dos paises da regido, os 6rgios da seguridade social
exercem (ou exerciam) uma fun¢do complementar de emprego
muitas vezes desnecessaria (México, como exemplo notorio).

1%C. MESA LAGO. Op. dit., p. 18.
1%9C. MESA LAGO. Op. cit., p. 25.
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10. A CRISE PARTICULAR DA SEGURIDADE
SOCIAL NA AMERICA LATINA

A. MALLET, ilustre especialista de nacionalidade chilena
desenvolveu o tema dos problemas contemporaneos da
seguridade social e embora se referisse, em geral, a todos os paises
pode destacar algumas caracteristicas peculiares da América Latina.

Assinalou, especialmente, que a crise da seguridade social
tem sua origem, na regiao nos seguintes fatores:

1. O desemprego que: “no que se refere a seguridade
social o significa menos renda com a diminuicio de
contribuicbes de trabalhadores e de empregadores,
juntamente com maior gasto em subsidios para aquelas
partes que prevéem o seguro contra esse risco’’110,

2. O crescimento cada vez maior do setor informal da
economia devido ao “rapido aumento da populagio em
muitos desses paises, falta de dinamismo de sua economia,
suas estruturas incapazes de criar empregos no ritmo do
crescimento demografico™ 1,

3. Pensoes insuficientes e inadequadas que provocam
a criagdo de regimes complementares (sobretudo nos paises
desenvolvidos). Isso gera uma sensagio de desproporgio
dos beneficios e contribui para a perda da credibilidade na
seguridade social12,

4. Os efeitos da inflagdo que se manifestam, tanto nas
receitas dos sistemas, uma vez que os contribuintes atrasam os
pagamentos e ao fazé-los empregam moeda de valor menor,

105, MALLET. Problemas contemporineos de la seguridad social. Meméria
del Encuentro, 1988, p. 62.

"A. MALLET. Op. dit., p. 67.

"2A. MALLET. Op. dit., p. 72.
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como sobre as despesas dos o6rgios gestores (aumentos
frequentes de salarios e dos precos dos medicamentos e, em
geral de todos os insumos) e, sobretudo, sobre as pensoes.
Estas “sofrem erosio de seu valor real”; lesando-se seu valor
em duas circunstancias: quando se fixa seu montante e, mais
tarde, ao longo do tempo durante o qual vai sendo paga.
Noutro sentido, os efeitos sobre o patrimonio das instituicGes
sao impressionantes, uma vez que se reduz gravemente o valor
de suas reservas técnicas!’?.

5. As migraches cada vez mais frequentes entre
economias desiguais. Os casos de mexicanos para os Estados
Unidos; de colombianos para a Venezuela, de paraguaios,
chilenos e bolivianos para a Republica Argentina e de haitianos
para a Republica Dominicana. Seu efeito ¢ a perda dos direitos
adquiridos e a impossibilidade (ou grande dificuldade, pelo
menos) de cobrir os periodos iniciais de cotizacio em seus
locais de trabalho, sobretudo a respeito de pensoes de velhice e,
em menor grau, de invalidez ou de vida!'+.

0. Os evidentes problemas financeiros (menos
arrecadacdo por causa do desemprego e maiores gastos por
causa da inflagao), que se ligam ao custo cada vez maior da
medicina moderna, mais eficaz, mas também mais cara; o
envelhecimento da populagdao, o que prorroga o periodo de
pagamento das pensdes; o aumento dos salarios dos
trabalhadores do sistema, que niao é compensado com o
aumento imediato das aliquotas, e os desvios de recursos
pelo Estado para obras de desenvolvimento economico,
entre outras razoes!’.

A MALLET. Op. at., p. 75/77.
A MALLET. Op. dit., p. 79.
"SA. MALLET. Op. dit., p. 81/84.
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Outro fato ndo menos importante é o que tem origem no
significativo aumento dos custos diretos que decorrem da
assisténcia médica e que nao podem ser atendidos por cotas, o que
se procura remediar precariamente com o desvio das reservas
técnicas destinadas ao pagamento das pensOes e a subsequente
quebra desses fundoste.

E evidente que os sistemas latino-americanos de seguridade
social tém que se submeter a uma rigorosa e a uma profunda
transformagao que superem todos os problemas que enfrentam,
muitos dos quais decorrem de condutas estatais inadequadas, para
nao sermos mais contundentes.

Em todo caso, nio podemos conceber um mundo sem a
seguridade social. Se no México, seu estabelecimento em 1943
gerou levantes de inconformidade, seu desaparecimento ou a
simples redu¢ao de seus alcances provocaria hoje disturbios de
muito maior extensao.

E certo também que as condigdes atuais da economia dos
paises da regido nio favorecem o otimismo no sentido de se
conseguir avangos como os conquistados ao longo dos anos
anteriores a 1980.

Conservar o que se tem pareceria, nas atuais circunstancias,
um resultado mais do que positivo.

Nao ha duavida, porém, de que certas questoes devem ser
revistas com profundidade. Em particular, o plano de contribuigao
que hoje impd&e as empresas com muita mao-de-obra consideravel
desembolso.

E obvio que, pelo contrario, se incluirao para as alternativas
de automagdao, com o que se podera agravar a situagdo do
desemprego.

"OA. MALLET. Op. dit., p. 81/84.
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Como ja dissemos alhures, a solugao tera que reconhecer, ao
mesmo tempo, a necessidade e perfectibilidade dos mecanismos
da seguridade social. Mas, de nenhum modo, podera esquecer sua
transcendente funcgdo solidaria e, pelo menos em nosso pais, sua
condic¢ao de servico essencial 2 comunidade.
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CONCLUSAO

Esta al uma visio panoramica da Previdéncia Social no
Brasil, que nos permite uma analise critica de seu
desenvolvimento, para firmarmos alguns pontos de vista sobre a
sua evolu¢ao ou involugao, levando-se em conta o estagio da vida
social, econémica e politica do Brasil.

Esta em curso no Congresso Nacional projeto de reforma
da previdéncia, ja aprovado no Senado Federal e aguardando
votagao em 2° turno na Camara dos Deputados.

Pelo que se tém noticias, apesar do nome reforma, que
pressupde um conjunto de normas que visam mudancas
fundamentais, sem, contudo, retirar direitos adquiridos ou em
perspectiva de - ndo se confunda com privilégios - o que vemos ¢é
uma mexida, justamente para retirar (ou dificultar direitos) dos
trabalhadores, com o fim especifico de resolver problemas de
caixa do tesouro, jogando para o futuro os verdadeiros problemas
que devem ser encarados, agora, para solu¢cao duradoura.

Como ¢ sabido, o sistema previdenciario em funcionamento
em nosso pais é o de reparticio de receitas ou, mais
apropriadamente de fluxo de caixa - arrecada-se dos trabalhadores
em atividade para pagar os beneficios dos que estio inativos
(aposentadorias e pensoes).

Sistema, inicialmente concebido, com contribuicio
tripartite, trabalhadores, patrées e Estado, viu-se ao longo do
tempo, reduzido a bipartite, com o afastamento do Estado de suas
obrigacdes contributivas, porém, um excepcional tomador dos
parcos recursos do caixa da previdéncia com o :fim de custear
obras que deveriam ser pagas com dinheiro vindo dos impostos
(construcao de Brasilia, Itaipu, Ponte Rio-Niteroi, etc.). Registre-
se, por oportuno, que a Ponte Rio-Niterdi, construida com
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recursos da previdéncia social, agora é entregue a iniciativa privada
e nao se tem noticia de que os cofres dos trabalhadores foram
ressarcidos. Os empresarios marcham sobre Brasilia (de avido...)
para exigir do governo as reformas para que o pafs possa crescer.
Quando cresceu, com dinheiro da previdéncia, certamente nao se
lembraram de onde vinham, pois s6 pensavam em captura-lo.

A correcdo do descalabro com os recursos que deveriam
compor um soélido fundo para garantir uma vida digna apds anos
de trabalho ¢ relegado a segundo plano.

Pretende-se obrigar a aposentadoria dos trabalhadores aos
60 anos, para homens, e 55 anos, para as mulheres, mantendo-se a
contribuicdo minima respectivamente por 35 ou 30 anos, sem,
contudo, restabelecer-se a garantia dos que, ora inativos,
mantenham os mesmos valores que deveriam estar ganhando,
segundo sua contribuicdo repassada aos cofres da previdéncia
social durante sua atividade. Resta morrer em atividade!

Alega-se falta de dinheiro e que, sem a “reforma”, em breve
a previdéncia estara irremediavelmente falida, esquecendo-se,
contudo, que existe uma enorme divida social do governo para
com seus trabalhadores pelos desvios ja descritos. Essa divida
devera ser paga por toda a sociedade e pelo Estado e nao somente
pelos trabalhadores, como esta se propondo.

Cria-se uma profunda distor¢do social, quando trata o
trabalhador que comega a trabalhar cedo (aos 14 anos, por exemplo),
diferentemente daquele mais abastado que aproveita sua juventude
para estudar e comegar a trabalhar s6 aos 25 ou 30 anos. Os primeiros
terdo que trabalhar por mais 41 ou 46 anos, enquanto, os segundos,
tem esse tempo obrigatério, sensivelmente reduzido e certamente
melhor aquinhoado ao se aposentarem. A proposta em tramita¢ao no
Senado consegue set pior do que a férmula da PEC 33/95 que, pelo
menos, mantém o equilibrio entre idade e tempo de contribuicao.
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Este sistema, por tudo que ja foi dito, é profundamente
pernicioso e irresponsavel por criar, ao longo do tempo,
distorcdes danosas aos trabalhadores.

Quando a economia vai bem, com o nivel de emprego elevado,
estabelece-se uma excelente relacio contribuicio/beneficio e o
consequente reflexo no caixa, porém, nao se traduzindo em
beneficio aos aposentados e pensionistas pela correcio de
eventuais distor¢oes. Ao contrario, criam-se novas despesas com a
extensio de beneficios a quem nunca contribuiu, numa clara
cortesia com o chapéu alheio. Quando a economia sofre retracao
no emprego, ai ¢ o desastre total, culpa-se os trabalhadores pelo
crime de adquiritem direito a uma digna aposentadoria e “de
nunca terem contribuido atuarialmente”.

Assim, o que se convencionou chamar de reforma, nao
passa de um remendao visando reforgar imediatamente o caixa da
previdéncia social.

Por tudo isso, urge uma reforma de verdade. Que o
governo, que se diz reformador, faca uma verdadeira e profunda
proposta de REFORMA DA PREVIDENCIA - completamente
nova - que reconheca a divida social do pafs para com seus
trabalhadores, respeitando-se os direitos ja adquiridos ou sua
proporcionalidade), numa clara transicio para um novo sistema,
onde governo, patrdes e empregados, tenham voz em uma
administracdo totalmente transparente.

Neste contexto, insere-se os servidores publicos, alvo
predileto dos arqueiros de plantao.

Vende-se a imagem para o puiblico que os responsaveis pela
falta de recursos da previdéncia sio os servidores publicos que se
aposentam cedo e com salario integral, sem nunca terem
contribuido para a previdéncia.
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Reconhecemos que ha distor¢des no sistema de
aposentadoria dos servidores publicos, que nao estabelece tempo
minimo no cargo (esta sendo corrigido), permitindo que
concursados, digamos com 34 anos de servico prestados na
iniciativa privada, pudesse se aposentar, pelo servico publico, ao
completar 35 anos, com os proventos do cargo.

Embora isto represente uma séria distor¢ao, nao se constitui
em regra. Grande nimero de servidores se aposentam com mais de
40 anos de servigo atingindo, até, a compulsoriedade. Mais uma vez,
os “reformadores” se apegam na exce¢ao para firmar como regra.

Se o sistema previdenciario dos trabalhadores do setor privado,
mal ou bem, recebe duas contribuicdes (dos empregados e dos
patrdes), no setor publico, somente os servidores contribuem com
até 12% (11%, a partir de 1°. de julho de 1997) sobre o total de sua
remuneracdo (ndo existe limite). Nem mesmo como patrdo, o
governo contribui, constituindo-se, ai sim, numa grave distor¢ao.
Basta um elementar calculo atuarial para se constatar que, havendo a
bicontribuicio, ndo haveria falta de recursos.

Porque nao partit para um sistema uUnico em que todos
contribuam (trabalhadores, patroes e governo), com um teto de
aposentadoria (o menor possivel), deixando para um fundo de
administracao publica (jamais privado) a formagdo de um peculio com
contribui¢ao de cada trabalhador (do setor privado ou publico), para
que, ap6s 30 ou 35 anos, se mulher ou homem, administre seus
recurso da forma que lhe aprouver, independentemente de poder ou
nao se aposentar, criando-se, naturalmente, mecanismos que
previnam possiveis sinistros (parte de cada depdsito, seria destinados a
constituicdo de um seguro). Esta solugdo elimina o perigo, de no
crepusculo da vida, ver os “reformadores” eliminarem direitos tio
fundamentais.
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Logicamente, devera haver o plano de assisténcia social para
abrigar aqueles que, por qualquer motivo, nio forem alcancados
pelo plano de previdéncia social.

Sabemos nao ser facil contentar a todos, porém, a solucdo
encaminhada é muito pior, pois determina o trabalho eterno,
como num regime de escravidao.
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