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RESUMO

Esta dissertacdo tem como objetivo analisar as restricbes econdmico-
financeiras do Estado e suas implicacbes na efetivacdo de direitos
fundamentais sociais, em especial na efetivacdo do direito a previdéncia social.
Assim, tratou-se primeiramente em caracterizar, segundo a teoria classica dos
direitos fundamentais, a estrutura constitucional dos direitos sociais, conferindo
maior destaque ao direito a previdéncia social. ApoOs essa andlise, passou-se
para o estudo do nucleo essencial dos direitos fundamentais e das restricbes
orcamentarias do Estado, com enfoque na relativizacdo de direitos
assegurados por clausulas pétreas. O estudo da questdo previdenciaria, desde
a adocdo do modelo neoliberal até as reformas do sistema previdenciario no
texto constitucional, demonstra a importancia da efetivacdo do direito
fundamental social de modo que suas premissas realizem os comandos
constitucionais. Por fim, realizou-se um estudo hermenéutico das Ac¢des Diretas
de Inconstitucionalidade numeros 3105/DF e 3128/DF com o objetivo de
demonstrar que os métodos hermenéuticos séo formas de efetivar os direitos
fundamentais sociais de maneira mais equanime com o0 texto constitucional.
Concluiu-se, dessa forma, que a relativizacdo de clausulas pétreas em face de
restricGes econdmico-financeiras do Estado pode ser realizada, desde que ndo
haja desconfiguracdo dos preceitos constitucionais, porquanto sdo os pilares
de sustentacado da propria forca normativa da carta politica.

Palavras-Chave: Direitos Fundamentais. Restricbes Econdémico-Financeiras —
Direito Fundamental Social & Previdéncia Social — Relativizacdo das Clausulas
Pétreas.



ABSTRACT

This thesis intends to analyze the States’s economic restrictions and their
implications on the effectiveness of fundamental social rights, especially on the
effectiveness of the social security rights (or retirement/pension rights).
Therefore, based on the classic theory of fundamental rights, the structure of
constitutional social rights was first characterized, spending more emphasis on
the public system for retirement rights. . After these analyses, the study was
concentrated on the essential part of the fundamental rights and the economics
restrictions of the State, with emphasis on the relativization of entrenchment
clauses. The study of public pension, as one of the social security rights,
demonstrates the relevance on the effectiveness of fundamental social rights in
order to obtain from its commands the constitutional status. Therefore, the
hermeneutic analyses of two constitutional lawsuits , ADI-3105 and ADI-3128
was developed to demonstrate ways to materialize the fundamental social
rights. In conclusion, the relativization of entrenchment clauses, in face of State
economic restrictions, can take place provided that there is no deconfiguration
of constitutional provisions/precepts/principles, because they are, after all, the
pillars of the normative force of the constitution.

Key — Words: Fundamental Rigths. State’s Economics — Financial Restrictions.
Social Security Fundamental Rights. Pension rights. Entrenchment Clause
Relativization.
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INTRODUCAO

O novo perfil de envelhecimento humano traz uma nova perspectiva de
vida para a sociedade. Até a década de cinquienta, o Estado - na dimensao
subjetiva dos direitos fundamentais - apenas defendia o exercicio de tais
direitos em face da expresséo de vontade do titular, ou seja, do individuo.

A partir de entdo mudou-se o foco dos direitos fundamentais para a
dimensédo objetiva. Por serem tdo importantes para a sociedade, eles fazem
parte do proprio sistema e, desse modo, sdo cumpridos ainda que o titular
desses direitos ndo exija o seu cumprimento. O Estado encontra-se obrigado a
defender e assegurar tais direitos, os quais independem da vontade do
particular.

A posicéo classica, na qual a autonomia da vontade estava em pé de
igualdade com os interesses do Estado, perde espaco para o dever de
protecdo estatal, e € nesse embate entre a for¢ca do capital, a autonomia da
vontade do particular e o interesse publico, que nos encontramos atualmente: a
intervencdo do Estado surge para proteger e resguardar especialmente 0s
direitos fundamentais.

Ocorre que o Estado do Bem-Estar Social entrou em crise e, a0 mesmo
tempo, as reformas estatais sdo necessarias para modernizar e melhorar a vida
dos cidadaos. Portanto, elas devem ser simétricas a realidade do pais e aos
anseios populares. E, segundo Konrad Hesse, “0 conteudo concreto e a
significacdo dos direitos fundamentais para um Estado dependem de
numerosos fatores extra juridicos, especialmente das peculiaridades, da cultura
e da histodria dos povos”. 1

Com efeito, observa-se que o mundo capitalista estd diante de um
problema social que gerara consequéncias alarmantes se as devidas reformas

nao forem Gteis, quica justas.

! HESSE, Konrad. Significado de los derechos fundamentales. Madri: Marcial Pons,
1996, p. 84-85.
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O tema é intrigante, pois o equilibrio entre os interesses do trabalho e
do capital, de um lado, e o dever de justica mediante acao do Estado, de outro,
peculiariza a dimensdo econdmica decisiva em que o direito se materializa.

Com essa situacdo, fez-se necessario que houvesse reformas
estruturais na atuacdo do Estado. No Brasil, a sequéncia de mudancas no
ambito da Previdéncia Social, primeiramente em 1998, no final do primeiro
governo de Fernando Henrique Cardoso, e em 2003, ja no primeiro governo do
presidente Lula, promoveu mudancas nas regras relativas ao direito a
aposentadoria. Essas mudancas acabaram por desencadear uma serie de
questbes que esbarram nos direitos fundamentais, a exemplo do direito
adquirido, do ato juridico perfeito e, também, da expectativa de direitos, entre
outros.

Defrontamos, assim, com a chamada relativizagdo dos direitos
fundamentais e, por definicdo, de clausulas pétreas, que encontra sua
explicacdo na teoria dos limites aos limites do direito fundamental. Esta teoria
preserva o ndcleo essencial dos direitos fundamentais, as clausulas pétreas,
situado no caso concreto, ou seja, na ponderagcdo de valores para garantir a
existéncia do direito.

Para a elaboracdo da presente dissertacdo, o interesse pelo referido
tema adveio da inexisténcia de pesquisas que explorassem o fato das
restricbes dos recursos orcamentarios do Estado constituirem um obstaculo a
efetivacdo dos direitos fundamentais sociais. Além disso, as varias reformas
previdenciérias ocorridas na ultima década, com o objetivo de concretizar o
texto constitucional, demonstram que o sistema previdenciario requer
mudancas contextualizadas a situacao econémico-financeira do Estado.

A contribuicéo social e académica dessa dissertacao esta, por um lado,
na expansdo e no aprofundamento das discussdes sobre o tema. Por outro
lado, no significativo papel do Judiciario, em especial o do Supremo Tribunal
Federal, e do governo na efetivacdo de politicas publicas justas e
assecuratorias.

Em face do exposto, o problema investigado nesta dissertacdo diz

respeito a possibilidade de relativizacdo de clausulas pétreas em face de
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restricdes economico-financerias do Estado, em especial ao direito
fundamental social & previdéncia social.

Para tanto, inicialmente foi formulada a seguinte questdo: em que
medida as restricdes econdmico-financeiras relativizam as clausulas pétreas?

Para a resposta ao problema posto, foram formuladas essencialmente
as seguintes hipéteses: as atuais reformas do sistema previdenciario
solidificadas pelas Emendas a Constituicdo EC 19/98, EC 41/03, EC 47/05, séao
mecanismos eficientes de modernizacdo do sistema e, por via de
consequéncia, efetivam direitos sociais; a busca do equilibrio na relagcao entre
a efetivagdo de um direito social e as restricbes econdmico-financeiras do
Estado para implementar tal direito € o ponto de partida para solucionar tal
problematica; ndo havera ameaca ao nucleo essencial quando a obtencdo do
equilibrio — mediante a decisdo da corte judicial suprema — ndo desconfigurar
preceitos constitucionais fundamentais.

O método adotado consiste em duas técnicas de pesquisa, por meio da
pesquisa documental com revisdo de literatura e do estudo de caso das
decisdes nas ac¢des diretas de inconstitucionalidade nimeros 3105 e 3128.

No capitulo primeiro, buscou-se na teoria geral dos direitos
fundamentais os elementos necessarios para alicercar a caracteristica da
fundamentalidade dos direitos sociais. A Constituicdo Federal de 1988 conferiu
destacada importancia aos direitos relativos a prestacdo estatal e, assim,
afirmar que os direitos sociais sao direitos subjetivos, igualando-os aos direitos
originariamente pertencentes a primeira dimensao.

O segundo capitulo trata especificamente do impasse existente entre
as restricdes econdmico-financeiras - restricdo orcamentéria - do Estado e a
relativizacdo de direitos protegidos por clausula pétrea. A realidade financeira
do Estado deve ser considerada para concretizar os direitos fundamentais
sociais, mas nao deve ser utilizada como argumento impeditivo de efetividade
dos direitos fundamentais sociais. Afinal, a destinacdo de recursos publicos
deve incluir, como ponto essencial, a consequéncia na efetivacdo do direito

fundamental social na vida do cidadao.
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No capitulo trés, o sistema previdenciario sera estudado sob o enfoque
da adocdo da politica neoliberal no Brasil e suas implicacfes na efetivacdo de
direitos fundamentais. Direitos, alias, consolidados em uma Constituicdo
inspirada eminentemente no modelo de Estado do Bem-Estar Social. As
reformas previdenciarias, em especial as realizadas mediante as Emendas
Constitucionais numeros 20/98, 41/03 e 47/05, sdo postas em relevancia no
tratamento da matéria.

Por fim, os elementos hermenéuticos identificados nos votos proferidos
pelos Ministros do Supremo Tribunal Federal, nas citadas Ac¢des Diretas de
Inconstitucionalidade numeros 3105 e 3128, foram tratados no capitulo quarto.

A relevancia deste estudo detalhado do precedente demonstra de
maneira eficaz a compreensdo dos juristas no caso concreto. Nesta
dissertacdo, o estudo dos elementos hermenéuticos é tido como uma solugéo

justa para os impasses juridicos que € inerente ao problema.
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CAPITULO 01 — ELEMENTOS DA TEORIA GERAL DOS DIREITOS
FUNDAMENTAIS

1.1. Consideragdes Preliminares

Os direitos sociais, com o status de direitos fundamentais conferido
pela Constituicdo Federal de 1988, sdo os que mais trazem a lume a discusséo
acerca da efetivacdo de garantias constitucionais. J& sdo transcorridas mais de
duas décadas apos o estabelecimento formal da garantia dos direitos sociais
na Carta Politica e esses ainda ndo lograram alcancar plenamente os seus
efeitos na realidade do pais.

Constitui um paradoxo imaginar que, em termos de Constituicdo
dirigente, o Brasil € um pais que confere ao Estado a prerrogativa de executar,
implementar e definir as politicas sociais, sem a vinculacdo necessaria de
efetivar uma norma constitucional fundamental.

A classificacdo dos direitos sociais ainda merece uma avaliacao
sistémica, porquanto dizer que eles sdo normas programaticas -simplesmente-
esvazia seu conteudo constitucional de efetivacdo do direito a igualdade.
Marcelo Neves critica a classificacdo dos direitos sociais em normas
programéaticas, pois nao constituem um minimo de condicdo para sua
efetivacéo?.

Segundo Paulo Bonavides, o Estado social é enfim Estado produtor de
igualdade fatica. Trata-se de um conceito que deve iluminar sempre toda a
hermenéutica constitucional, em se tratando de estabelecer equivaléncia de
direitos. Obriga o Estado, se for o caso, a prestacdes positivas; a prover meios,
se necessario, para concretizar comandos normativos de isonomia.’

A Constituicdo Federal de 1988, diferentemente das outras

Constituicdes, conferiu especial importancia aos direitos fundamentais

2 NEVES, Marcelo. A Constituicdo Simbdlica. Sdo Paulo: Académica, 1994, p.37.
3 BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 13.ed. S&o Paulo: Malheiros,
2003, p. 378.
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destacando-os logo no inicio da Carta. E interessante observar que a
Constituicdo de 1988 foi elaborada por meio de uma Assembléia Nacional
Constituinte, composta por grupos heterogéneos da sociedade, em que foram
garantidos interesses de um Estado com forte ideologia neoliberal e, por outro
lado, foi dada uma atengédo especial aos direitos sociais, particularmente os
direitos relativos a prestacdo estatal. E o que Canotilho e Moreira chamaram de

“Constituicdo Compreensiva” *

, ou de acordo com Andreas J. Krell, “é¢ a
expressdo de uma crenca profunda no poder transformador de uma
Constituicdo para superacdo dos graves problemas econdémicos e sociais do

pais” >.

1.2. Classificagao dos Direitos Fundamentais

1.2.1. Dever Objetivo ou Dever Subjetivo?

Quando se utiliza o termo direitos sociais, a palavra direitos muitas
vezes é vista como referente a tarefa ou responsabilidade do Estado. Segundo
Cass Sustein, essa compreensdo de direitos restabelece “rights in terms of a
changing and growing social order®, ou seja, desperta uma funcéo
complementar dos direitos sociais na ordem constitucional.

A construcao dos direitos sociais como um dever objetivo ou subjetivo

decorre dessa concepcéo de completude dos direitos.’

4 CANOTILHO, José Joaquim Gomes; MOREIRA, Vital. Fundamentos da
Constituicdo. Coimbra: Coimbra, 1991, p. 105.

5 KRELL, Andreas J. Direitos sociais e controle judicial no Brasil e na Alemanha: os
(des)caminhos de um direito constitucional “comparado”. Porto Alegre: Sergio Antonio
Fabris, 2002, p. 26.

6 SUSTEIN, Cass R. The second Bill of Rights. FDR’s unfinished revolution and why
wee need it more than ever. New York: Basic Books, 2004.

7 Giorgio Lombadi entende que as diferengcas entre os diversos tipos de direitos
fundamentais s&o aparentes. Diritti de libert4 e diritti sociali. In: Politica Del diritto,
Bolognha. v. 30, n. 1, mar. 1999, p. 13. No mesmo sentido: SEGADO, Francisco. El
sistema constitucionla espéanol. Madrid: Dykinson, 1992, p. 174.
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A andlise do direito social como um dever objetivo perpassa pela nogao
de conteudo da prestacdo e pela determinacdo do dever fundamental do
Estado prestar o servico. De acordo com Cristina Queiroz, “o conteudo
jusfundamental do dever de prestacdo, na generalidade dos casos, é fixado de

um modo incompleto” ®

. Isso gera, em termos praticos, uma formulagédo de
direitos com op¢des alternativas de prestacédo para o Estado, o qual “tendo em
conta esta indeterminac&o normativa, decorrente de um sistema juridico aberto
em sede de direitos fundamentais sociais” predispde recursos para areas que
entende, naquele momento, necessitarem mais do que outras °.

No entanto, segundo BockenForde, “os direitos fundamentais sociais,
qgquando com base neles se criam pretensdes determinadas (...) defendem
constitucionalmente essas pretensdes e protegem o cidaddo contra sua
eliminacdo™®. Canotilho, em “Metodologia fuzzy e camaledes normativos na
problematica actual dos direitos econdmicos, sociais e culturais”, critica essa
indeterminacdo normativa, pois desagua em um discurso politico de direitos
fundamentais, ao invés de constituir um discurso juridico rigoroso para a
implementac&o desses direitos.*

O que os alemdes chamam de livre espaco de conformacdo do
legislador (Ausgestaltungsspeilraum) significa, para os adeptos da corrente
subjetivista, uma margem de liberdade na definicdo da maneira como o0s
direitos sociais serdo prestados. Segundo Bobbio, o reconhecimento de um
direito fica adstrito a sua efetiva protecdo, caso contrario sera apenas uma
“obrigacdo moral ou, no maximo, politica”. *2

A doutrina (Luigi Ferrajoli, Daniel Sarmento, Willis Santiago Guerra
Filho) discorre que os direitos fundamentais em sua vertente objetiva tém

natureza juridica de norma, ou seja, possuem normatividade. Esse fato, por si

8 QUEIROZ, Cristina M.M. Direitos Fundamentais Sociais: fungbes, ambito, conteudo,
questbes interpretativas e problemas de justiciabilidade. Coimbra: Coimbra, 2002 p.
79.

® QUEIROZ, op. cit. p. 80.

1% Die sozialen Grundrechte im Verfassungsgefuge, apud QUEIROZ, op. cit. p. 81.

1 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Metodologia fuzzy e camaledes normativos na
problemética actual dos direitos econdmicos, sociais e culturais, In: Estudos sobre
Direitos Fundamentais, Revista do Instituto Bartolomé de las Casas, Madrid, n. 6,
1998, p. 101.

12 BOBBIO, Norberto. A Era dos Direitos. Rio de Janeiro: Campus, 1992, p. 78.
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s6, confere legitimidade e validade aos direitos fundamentais, além de
determinar sua maxima protecao.

Por outro lado, em sua vertente subijetivista, os direitos fundamentais
nao possuem nenhum conteudo essencial e, por isso, Sdo vistos como um
elemento de conexdo entre o ordenamento juridico e as situagBes por ele
previstas. Os valores de cada sociedade sdo estampados nessa corrente
subjetivista, a qual exibe seu conteido com posi¢cdes que os tornam mais Uteis

em cada situacdo posta.

De acordo com Gilmar Mendes,

os direitos fundamentais sdo, a um s6 tempo, direitos subjetivos e
elementos fundamentais da ordem constitucional objetiva. Enquanto
direitos subjetivos, os direitos fundamentais outorgam aos titulares a
possibilidade de impor os seus interesses em face dos o6rgdos
obrigados. Na sua dimensdo como elemento fundamental da ordem
constitucional objetiva, os direitos fundamentais formam a base do
ordenamento juridico de um Estado de Direito Democratico. 13

O professor Flavio Galdino prop6e uma analise da corrente subjetivista
dos direitos fundamentais em quatro tipos diferentes de aplicacbes, quais
sejam: pretensdo — possibilidade de exigir de outrem um determinado
comportamento; faculdade — possibilidade de comportar-se de uma maneira
sem afetar a esfera juridica do outro; potestade — possibilidade de intervir na
esfera juridica de outrem (acreditamos que a palavra ‘power’ pode também ser
entendida como poder de exigir de outrem) e imunidade — impossibilidade de

sofrer intervencdo em sua esfera juridica. **

13 MENDES, Gilmar Ferreira. Direitos Fundamentais e Controle de
Constitucionalidade. 3.ed. S&o Paulo: Saraiva, 2006, p. 02.

14 GALDINO, Flavio. Introducéo a teoria dos custos dos direitos: Direitos nao nascem
em arvores. Rio de Janeiro: Lumem Juris, 2005, p. 137-138.
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1.2.2. Direitos Fundamentais Positivos ou Negativos

A compreensdo da positividade e negatividade dos direitos
fundamentais perpassa pela analise da necessidade ou ndo de o Estado
prestar determinado servigo, ou seja, necessidade de efetivar ou néo
determinado direito.

Nesta analise, o termo positivo deve ser entendido como direitos que
demandam uma acdo, uma prestacdo do Estado, ou seja, um facere, com a
necesséria correlacdo entre prestacdo do direito e seu custo de efetivacéo.
Segundo Jorge Miranda, essa classificacdo € importante, pois possibilita
desvendar como assegurar a igualdade material, desviando-se da mera tutela
formal.*

De acordo com Flavio Galdino, a principal diferenca entre direitos
positivos e negativos € que 0s primeiros sao objeto de colisdo por forca da
escassez de recursos e 0s segundos s&o indiferentes a ela. *°

A relevancia desta distingdo orienta o Estado para alocacdo dos
recursos e, ainda, demonstra que para efetivar direitos o Estado sempre tera
algum custo.

A doutrina critica essa divisdo, porguanto mascara o fato de que até
mesmo os direitos tidos como negativos, como por exemplo o direito a
propriedade, demandam uma acédo positiva estatal para assegurar, no minimo,
sua liberdade de manifestacéo. Portanto, também demandam recursos estatais
em sua efetivacao.

A doutrina, em especial Flavio Galdino, procura estabelecer cinco
modelos tedricos para demonstrar a evolu¢cdo do tema, assim dispostos:
modelo tedrico da indiferenca - a prestacdo e o custo sdo indiferentes ao
pensamento juridico, porquanto se um direito pressupfe a existéncia de uma
prestacdo publica estamos diante de direitos coletivos; modelo teérico do

reconhecimento — primeiro momento de reconhecimento dos direitos sociais,

® MIRANDA, Jorge. Os direitos fundamentais : sua dimens&o individual e social. In:
Cadernos de Direito Constitucional e Ciéncia Politica. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, n 01, out/dez., 1992. p. 199-200.

'® |bid., p. 163.
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sem, contudo, conferir qualquer exigibilidade a eles, sendo considerados
apenas extensbes dos direitos a liberdade; modelo tedrico da utopia —
propugna a auséncia de limites as prestacfes publicas, uma vez que 0 custo
de efetivar um direito social era desprezado; modelo tedrico da verificacdo da
limitacdo dos recursos — o equilibrio orcamentario é importante para efetivar
direitos, desse modo surge o conceito de reserva do possivel que sera objeto
de estudo ainda neste capitulo; modelo teérico dos custos dos direitos — criado
pelos professores Cass Sustein e Stephen Holmes, que adotam a teoria da
positividade para todos os direitos fundamentais e provam que todos os direitos
para serem implementados dependem de um custo, direto ou indireto, mas
sempre existente'’.

Entendemos que neste Ultimo modelo a efetivacdo do direito
fundamental é dependente do custo estatal despendido, ou seja, ndo é apenas
uma constatacdo de que todos os direitos pressupdéem uma acdo positiva do
Estado, mas também que, ainda que nao seja possivel quantificar o montante,
ele existe e € suportado de alguma maneira por todos na sociedade.

A propésito, a relagéo existente entre o custo de implementagdo de um
direito e seu significado social foi estudada pelos professores Cass Sustein e
Stephen Holmes, que partem da premissa de que had uma ligacdo entre o
direito subjetivo e a garantia constitucional para sua efetivacdo- “rights in the
legal sense have teeth (...) rights are powers granted by the political
community”. 8

Todavia, esses autores néo diferenciam os direitos fundamentais em
negativos ou positivos. Apenas dizem que todos os direitos fundamentais sé&o
positivos, porquanto de alguma forma o Estado teve um custo relacionado
aquela realizacao ou garantia.

Desse modo, sabendo que todos os direitos fundamentais demandam
dispéndios orcamentarios, a alocacdo dos recursos ganha uma sistematica
l6gica e racional e retira a ingenuidade e a irresponsabilidade de custo zero

para implementar um direito, seja qual for a sua natureza.

" GALDINO, op. cit. , 2005, p.181-198.
'8 SUSTEIN, Cass R.; HOLMES, Stephen. The cost of Rights: why liberty depends on
taxes. New York: W.W. Norton and Company, 1999, p. 17.
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1.2.3. Direitos Fundamentais como Direitos Subjetivos na viséo de
Robert Alexy

Robert Alexy destaca trés tipos de questdes relacionadas aos direitos
fundamentais na sua versao subjetiva. Neste item, abordaremos o que o autor
entende a respeito da incansavel discussdo de a corrente subjetivista ser
aplicada aos direitos fundamentais.

Primeiramente, o autor destaca a questdo normativa dos direitos
fundamentais. Diz Alexy que o problema normativo de um direito esta
relacionado a “constatacdo de saber se uma norma confere ou ndo um direito
subjetivo.” '° Esta caracteristica auxilia o intérprete a relacionar a validade do
sistema juridico e o que esta sendo demandado pelo titular do direito.

A segunda questdo é empirica, ou seja, o0 direito sera necessario até
que a situacdo que o criou continue presente ou até que haja alguma refutacao
a existéncia deste direito, porquanto a criagdo do direito ocorreu baseada em
fatores teleoldgicos ou histéricos.

A terceira, e mais importante, questdo é a analise que o autor faz entre
norma e posicao do titular do direito em face do objeto pretendido.

Segundo Alexy, um enunciado normativo € uma norma que expressa o
direito, como por exemplo, a garantia ao direito de heranca °. A posicéo, por
sua vez, € a relacdo entre o enunciado e a posicdo do individuo perante o
direito que se deseja.

O autor defende, assim, os direitos subjetivos em face das posicoes
que eles podem ocupar. Para isso, o direito subjetivo possui trés niveis, quais
sejam: razbes para direitos subjetivos; direitos subjetivos como posicdes e

relacées juridicas e exigibilidade juridica dos direitos subjetivos?®.

19 ALEXY, Robert. Teoria dos Direitos Fundamentais. Trad. Virgilio Afonso da Silva.
S&o Paulo: Malheiros, 2006, p. 182.

20 |bid., p. 184.

2! |bid., p. 185.
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Os enunciados de protecéo - aqueles em que o sujeito demanda uma
posicédo judicial para defesa do direito - e os enunciados sobre direitos -
agueles gue apenas expressam o direito garantido -, sdo fundamentais para a
compreensao da exigibilidade dos direitos fundamentais, pois modernamente a
tese defendida por Kelsen de que a exigibilidade dos direitos fundamentais esta
atrelada a capacidade do sujeito perde sentido quando se esta diante de
enunciados que visam a lhes conferir eficacia pelo simples fato de estarem
previstos na Constituicao.

Por outro lado, os titulares dos enunciados sobre direitos outorgam
normas que de imediato conferem uma utlidade concreta do direito ou a
possibilidade de exigir esse direito sem serem turbados. Ja os destinatarios dos
enunciados de protecdo necessitam de uma atuacdo mais concreta do Estado,
mas nem por isso sdo impedidos de alcancar o significado normativo e

constitucional que a norma estabelece. Assim, Genaro Carri6 leciona que

todo cuanto podemos decir es que hay casos centrales o tipicos
frente a los cuales nadie vacilaria en aplicar la palabra, y casos claros
de exclusion respecto de los cuales nadie dudaria en no usarla. Pero
en el médio hay uma zona mas o menos extendida de los cuales,
cuando se presentam, no sabemos que hacer.”

1.2.3.1. Sistema de Posic¢des Juridicas dos Direitos Fundamentais

O sistema de posicdes juridicas dos direitos subjetivos € dividido em
trés partes, que serdo detalhadas neste topico: a primeira diz respeito aos
direitos que demandam uma acéo positiva ou negativa por parte do Estado; a
segunda direitos relacionados a liberdade e, por fim, a terceira, que traduz o
sistema de competéncias, tanto do cidaddo quanto do Estado.

A teoria analitica do direito inicia seu estudo pela parte do direito a
algo, ou seja, um direito dirigido contra alguém, o qual pode ser revelado no ato
omissivo ou comissivo. Robert Alexy defende a relagéo triadica entre um titular,

um destinatario e um objeto, sendo este objeto “sempre uma acdo do

22 CARRIO, Genaro. Notas sobre Derecho y Lenguage. Buenos Aires: Abeledo —
Perrot, 1972, p. 29.
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destinatario”.?* O ato comissivo pode se manifestar tanto na forma negativa -
como os direitos de defesa -, quanto na forma positiva - como os direitos a
prestacdes. A seguir, serdo abordados os dois aspectos, mas o enfoque maior
sera dado ao direito a prestacéao.

Os direitos de defesa sdo subdivididos em trés categorias: direitos em
gue o Estado n&do pode impedir a acao do titular; direitos em que o Estado ndo
pode afetar as caracteristicas inerentes aquele direito e direitos em que o
Estado ndo pode mudar o titular de sua posicdo juridica, porquanto “a
existéncia de uma posicao juridica significa que uma norma correspondente é
vélida.” **

Os direitos a prestacdes, por outro lado, sao divididos em dois campos:
agueles cuja acdo é voltada para uma realidade fatica ou normativa. A
diferenca entre os dois campos reside na irrelevancia da forma juridica que
eles terdo, ou seja, o importante é a base de argumentacao juridica que eles
terdo para alcancar a maxima clareza do enunciado.

Segue-se ao segundo tépico do estudo que € o direito a liberdade.
Robert Alexy defende ser a liberdade uma caracteristica, uma qualidade
atribuida a pessoas, acfes ou sociedades.?® A doutrina, em especial Kant e
Hegel, define o conceito positivo de liberdade partindo da lei universal para

|27

Kant®® e da substancia da nossa esséncia para Hegel?’. De acordo com Alexy,

a liberdade positiva esta vinculada a pluralidade de alternativas a serem
escolhidas e a liberdade negativa esta relacionada & unicidade da ac&o?®. Caso
o Estado proteja a liberdade do sujeito ligando-a ao direito a prestacdo, é
possivel, conforme Alexy, efetivar o “real gozo daquilo que é facultativo”.?

O terceiro tépico estudado € a relacdo entre competéncia e permissao
do direito fundamental, ou seja, a premissa adotada é a possivel alteracdo da

posicao juridica do titular do direito em virtude de normas de competéncia ou

2 ALEXY, op. cit. , p. 194.

2 ALEXY, op. cit., p. 201.

% ALEXY, op. cit., p. 219.

6 KANT, Immanuel. Metaphysik der Sitten. p. 213 -214. apud, ALEXY, op. cit., p. 221.
*" HEGEL, Georg W. F. Vorlesungen uber die Philosophie der Geschichte. Frankfurt:
Suhrkamp, 1970, p. 57 apud ALEXY, op. cit., p. 221.

8 ALEXY, op. cit., 2006, p. 222.

? ALEXY, op.cit., p. 235.
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de criacdo de normas individuais ou gerais que conferem validade a acdo. Para
Robert Alexy, as regras juridicas sdo as normas de competéncia, as quais
possuem a capacidade de alterar a posicéao juridica do titular do direito.

A relacdo das normas de competéncia com a estipulacdo de direitos
fundamentais vincula e obriga o legislador na protecdo desses direitos. Desse
modo, o ordenamento juridico pode ampliar as garantias de efetivagcdo dos
direitos fundamentais por meio de a¢des do individuo.

As normas de competéncia, segundo Alexy, sao divididas em normas
positivas — normas de competéncia dos individuos- e normas negativas —
normas de competéncia dos Estados e seus 6rgdos.*® Esta divisdo sera
importante para avaliar e interpretar os direitos fundamentais dispostos em
regras ou em principios, que sera objeto de estudo no préximo item.

Por fim, cumpre destacar a Teoria dos Status de Jellinek, que se faz
relevante neste estudo, pois fundamenta a classificacdo dos direitos
fundamentais e possibilita a utilizacdo do direito subjetivo, em especial com
relacdo ao status positivo. A relacdo do status é entre o sujeito de direitos e o
Estado, ndo possuindo relevancia o terceiro que possa aparecer.

Jellinek estruturou quatro posi¢cdes, ou status: o status passivo, O
negativo, o positivo e o ativo. No status passivo, o individuo encontra-se em
“sujeicdo ao Estado no ambito da esfera de obrigagdes individuais.” 3, ou
segundo Otto Bachof, o status passivo é a “esséncia de todos os deveres

”

potenciais das pessoas civis perante o Estado.” ** Neste, o individuo deve
prestacdes ao Estado.>®

No status ativo, por sua vez, a capacidade de acao do titular do direito
€ ampliada de tal forma que sua competéncia € facultativa. O sujeito exercita

os direitos de participacéo politica no Estado.**

% ALEXY, op. cit., p. 247.

% Georg Jellinek. System der subjektiven offentlichen. p. 118 apud ALEXY, op. cit., p.
256.

% OTTO BACHOF, Hans J. Wolff. Verwaltungsrecht, p. |, 32, IV apud ALEXY, op. cit.,
p.257.

¥ GALDINO, op. cit., p. 78.

% GALDINO, op. cit., p. 79.
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Encontrando-se no status negativo, o grau de liberdade do individuo
estd plenamente garantido, pois a premissa a ser buscada é a “esfera

» 35

individual de liberdade” °°, ou seja, as acbes dos individuos sdo livres em

relacdo ao Estado.

A outra face do status negativo é o status positivo. Esta posicao
garante ao individuo pretensdes positivas. “O fato de o individuo ter esse tipo
de pretensdo em face do Estado significa que ele tem direito a algo (...) e que

tem uma competéncia em relagéo ao seu cumprimento”. *°

1.3. Direitos Sociais X Direitos Individuais

1.3.1. Direitos Sociais

Os direitos que os individuos possuem em face do Estado fazem parte
do conceito e da estrutura dos direitos sociais constitucionalmente garantidos.
Com efeito, interpretar os direitos sociais perpassa pela analogia da
disponibilizacdo de recursos no ambito privado, ou seja, se 0 sujeito possuisse
meios financeiros poderia exigir a prestacao do servico do particular.

Esses direitos sdo estruturados como direitos a prestacdes em sentido
estrito por estarem expressamente garantidos na Constituicdo.®’ Por outro lado,
os direitos sociais que decorrem de interpretacdo dos direitos de liberdade e
igualdade sé&o conceituados como direitos fundamentais a prestacoes.

Os direitos sociais podem apresentar-se como normas de carater
subjetivo, item abordado anteriormente, podem ser vinculantes ou ndo —
vinculantes (enunciados programéaticos) ou podem, simplesmente, obrigar o
Estado — objetivamente- a cumprir as prestacdes sociais. Se as normas sociais
definirem direitos baseados em regras ou principios, estaremos diante de

normas garantidoras dos direitos sociais pelo minimo existencial do titular da

% ALEXY, op.cit., p. 258.
% ALEXY, op.cit., p. 264.
3" ALEXY, op.cit., p. 499.
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prestacao. Nos dizeres de Jorge Miranda, “Os direitos sociais s&o direitos de
libertagdo da necessidade e, ao mesmo tempo, direitos de promogao”. %

Conforme Celso Antonio Bandeira de Mello, os direitos sociais sé&o
divididos em trés espécies normativas, quais sejam: as concessivas de poderes
juridicos que podem ser exercitados de imediato; as que atribuem o direito de
fruir beneficios, cuja aquisicdo se faz mediante prestacéo alheia; e as normas
que apontam as finalidades para serem atingidas pelo governo.*

As teses defensivas dos direitos sociais previstos expressamente na
Constituicao estdo amparadas na liberdade, quase zero, que o titular do direito
possui quando dependente do Estado na prestacdo do servico. Conforme
Alexy, a inquietacdo juridica deve estar lastreada na demonstracdo da
necessidade desta liberdade ser garantida pelos direitos fundamentais.*® O
autor constrdi, assim, dois argumentos que tornam sua premissa verdadeira: a
importancia da liberdade, porquanto “a razdo de ser dos direitos fundamentais
€ exatamente a de que aquilo que é importante para o individuo (...) deve ser

juridicamente garantido” **

e a carga valorativa expressiva de que se revestem
os direitos sociais.

Segundo Cristina Queiroz, os direitos fundamentais sociais, como
direitos a prestacdes, devem ser interpretados como principios ordenadores do
sistema na sua vertente objetiva, ou seja, devem ultrapassar o tradicional
carater de “direito de defesa” em prol de uma compreensao constitucional, na
qual os entenda como uma ordem concreta de valores.*?

A doutrina contemporanea, em especial Robert Reich e Sandel,
propugna por uma protecdo extensiva aos direitos sociais do mesmo modo da

que é concedida ao direito & propriedade, por exemplo. *®

% MIRANDA, Jorge. Manual de Direito Constitucional. 2.ed. Coimbra: Coimbra, 2005.
p. 105. Tomo VI.

39 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Eficacia das Normas Constitucionais e Direitos
Sociais. Sao Paulo: Malheiros, 2009, p. 56.

40 ALEXY, Robert. Teoria dos Direitos Fundamentais. Trad. Virgilio Afonso da Silva.
S&o Paulo: Malheiros, 2006, p. 505.

“! |bid., p. 506.

42 QUEIROZ, Cristina M.M. Direitos Fundamentais: teoria geral. Coimbra: Coimbra,
2002, p. 227.

“> Robert Reich. The revolt of anxious class. Democratic Leadership Concil.
Washington DC, Nov 22, 1994.Sandel. Democracy’s Discontent. America in Search of
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Por fim, os argumentos contrarios aos direitos sociais sao divididos em
formais e substanciais. O primeiro “aponta para um dilema: se os direitos
sociais forem vinculantes, eles deslocam a politica social da competéncia

» 4 & se ndo forem

parlamentar para a competéncia do tribunal constitucional
vinculantes violam clausulas pétreas.*® O argumento substancial é baseado na
garantia do direito a liberdade, ou seja, a nega¢do do direito social ocorre por
incompatibilidade com as normas constitucionais materiais que garantem o

direito a liberdade.

1.3.2. Direitos Individuais

A concepcéao de direito subjetivo como “poder da vontade”, segundo
Savigny, e como “interesses juridicamente protegidos”, segundo lhering, restou
atrelada a categoria dos direitos individuais, pois estes, por serem
institucionalizados, compreendiam tanto um bem individual como um bem
coletivo. Desse modo, os direitos individuais surgem contra o Estado e sua
funcdo € respeitar as liberdades individuais e criar condi¢cbes para o seu
exercicio.

Portanto, a caracteristica dos direitos individuais ndo é a abstencéo do
Estado, mas a garantia de uma esfera de liberdade por meio de acdes e
omissdes advindas do ente publico. Registre-se que esse raciocinio sera
importante no proximo capitulo quando tratarmos da temética da reserva do

possivel.

a public Philosophie, Cambridge, Mass: Harvard University Press, 1996, p. 330 apud
QUEIROZ, op. cit., p. 227.

“ ALEXY, op. cit., p. 507.

% Isto de fato é perceptivel atualmente no Brasil nos casos como o direito de greve
dos servidores publicos (Mandado de Injuncdo 690, 710) e o direito a aposentadoria
especial (Mandado de Injuncdo 721).
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1.4. Regras e Principios

Neste subtitulo, abordaremos a necessaria diferenca entre regras e
principios com o objetivo de subsidiar mais adiante a andlise dos problemas
propostos nesta dissertacdo. O critério que orienta a identificacdo de regras ou
principios € necessario para estabelecer a nocdo de eficacia juridica dos
direitos fundamentais.

As normas de direito fundamental estruturam-se sob a forma de regras
ou principios e suas diferenciacdes se complementam quando analisamos 0s
institutos sob a otica da interpretacdo dos direitos fundamentais e do problema
da restringibilidade desses direitos.

A definicdo de principio é detalhada nas palavras do professor Celso
Antonio Bandeira de Mello (2004) como

mandamento nuclear de um sistema, verdadeiro alicerce dele,
disposicdo fundamental que se irradia sobre diferentes normas,
compondo-lhes o espirito e servindo de critério para sua exata
compreensao e inteligéncia, exatamente porque define a logica e a
racionalidade do sistema normativo, conferindo-lhe a Unica que lhe da
sentido harmonico.

O constitucionalismo moderno prega a superacdo do pensamento
juridico- formal para conferir aos principios e as regras uma postura mais
atuante na solucao e efetivacao dos direitos fundamentais.

De acordo com José Afonso da Silva, “todo principio inserido numa
Constituicao rigida adquire dimenséo juridica, mesmo aqueles de carater mais
acentuadamente ideolgico — programatico”. “°

Segundo Ana Paula de Barcellos, a caracteristica das regras esta
associada a sua eficicia positiva ou simétrica, ou seja, a possibilidade que

oferecem de exigir, diante do judiciario, exatamente o efeito definido e

8 SILVA, José Afonso da. Aplicabilidade das normas constitucionais. 7.ed. 2. tir. Sdo0
Paulo: Malheiros, 1998, p. 80.
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delimitado. ** Porém, Robert Alexy ndo faz essa divisdo entre regras e
principios - os chama de norma, porquanto ambos “dizem o que deve ser”.*®

Na mesma orientacdo, Humberto Avila afirma que um dispositivo legal
pode gerar variadas normas (...) e o resultado da interpretacdo dessas normas
pode configurar tanto uma regra quanto um principio, que sdo espécies de
norma.*

No mesmo sentido, Agustin Gordillo afirma que os principios de direito
publico inseridos na Constituicdo s&o normas juridicas.>

Importa destacar, nesse inicio, as trés linhas de pensamento que a
divisdo entre regras e principios gera na doutrina. A primeira corrente aponta
para a inexisténcia dessa divisdo, pois a diversidade existente ndo leva a
solucéo de problemas, mas apenas ao fracasso, ou seja, dizer que uma norma
possui alto grau de generalidade pode ser desmistificado ao ndo aplica-la
imediatamente.

A segunda corrente diferencia regras de principios apenas no que
tange ao carater geral da regra e ao carater especifico do principio. Por fim, a
terceira corrente diferencia regras de principios e suas diferencas nao estao
apenas relacionadas a generalidade, mas também no carater qualitativo dos
institutos.

A teoria moderna dos direitos fundamentais conferiu normatividade aos
principios e pode-se afirmar que eles buscam ser verdadeiros “mandamentos

de otimizagao” **

, OU seja, “clausulas que determinam, em abstrato, a busca da
maior eficacia possivel” ®>. Um direito fundamental, por exemplo, pode ser
satisfeito, ou melhor, efetivado, por um principio que norteia todo o

ordenamento juridico, como o principio da dignidade da pessoa humana.

4 BARCELLOS, Ana Paula de. A Eficacia Juridica dos Principios Constitucionais: o
principio da dignidade da pessoa humana. Rio de Janeiro: Renovar, 2002, p. 77.

8 ALEXY, op. cit. , p. 87.

49 AVILA, Humberto. Teoria dos Principios: da definicdo a aplicacdo dos principios
constitucionais. Sdo Paulo: Malheiros, 20003, p. 22.

* GORDILLO, Agustin. Introducion al Derecho Administrativo. 2.ed. Buenos Aires:
Abeledo — Perrot, 1966, p. 176 — 177.

> ALEXY, op. cit. , p. 91.

2 SCHAFER, Jairo. Classificacédo dos Direitos Fundamentais: do sistema geracional
ao sistema unitario - uma proposta de compreensdo. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2005, p. 61.
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O processo hermenéutico de concretizacdo da eficacia juridica do
principio ocorre em trés modalidades diversas: a eficacia interpretativa do
principio, a vedacao do retrocesso e a eficacia negativa das normas. Segundo
Barcellos, “a eficacia interpretativa tem aplicacdo bastante ampla no caso dos
principios, exatamente em decorréncia da indeterminagéo de seus efeitos e da
multiplicidade de situacdes as quais ele podera aplicar-se ou em relacdo as

quais devera funcionar como vetor interpretativo” >

, ou seja, a eficacia
interpretativa do principio € a forma que determina a realizacdo da Constituicao
A vedacgéo do retrocesso surgiu num contexto de eficacia das normas
constitucionais por meio da agao do legislador infraconstitucional. Com o intuito
de frear as acbes do legislador, esta modalidade busca retirar qualquer
possibilidade de esvaziamento do direito fundamental, porquanto é com a
edicdo de leis infraconstitucionais que o fim constitucional sera realizado.

A eficicia negativa, por sua vez, impede que sejam editadas normas
com o fulcro de criar uma barreira entre o principio e seu modo de realizacao,
porquanto a disseminacao da idéia de que os principios sdo normas ocasionou
a percepcdo de que os principios poderiam ser negados, pois possuiam
normatividade zero.>*

De acordo com Canotilho, a complexa distincdo entre regras e

principios decorre muitas das vezes em razao

do fato de ndo se esclarecerem duas questdes fundamentais: saber
qual a funcdo dos principios, ou seja, se tém uma funcgéo retdrica —
argumentativa ou sédo normas de conduta e saber se entre principios e
regras existe um denominador comum, pertencendo a mesma familia
e havendo apenas uma diferenca de grau, ou se pelo contrario, os
principios e as regras sdo susceptiveis de uma diferenciacao
qualitativa. *°

A tese de Dworkin talvez seja a que melhor absorve a normatividade

dos principios, especialmente para resolver os casos dificeis. Assim,

>3 BARCELLOS, op. cit. , p.80.

*PEREIRA, Jane Reis Gongcalves. Interpretacdo Constitucional e Direitos
Fundamentais: uma contribuicdo ao estudo das restricdes aos direitos fundamentais
na perspectiva da teoria dos principios. Rio de Janeiro: Renovar, 2006, p. 93.

** CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e teoria da constituicao.
Coimbra: Almedina, 1998, p. 1034-1035.
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um ponto fundamental da teoria € a recusa a tese positivista de que,
guando ndo se identifica no ordenamento uma regra adequada para
solucionar um caso, ou quando a norma aplicavel é indeterminada, o
juiz deve decidir discricionariamente.

Para esse autor, tanto as regras quanto os principios possuem funcao
normativa.”” No entanto, suas diferencas estdo atreladas ao ponto estrutural e
l6gico que eles apresentam no momento de aplicacdo. Desse modo, as regras
sao aplicaveis a maneira do tudo ou nada e os principios sédo aplicaveis por
uma exigéncia da justica, da equidade ou de alguma dimensédo da moralidade.
58

As regras produzem efeitos determinados, ao passo que 0s principios
possuem um maior grau de indeterminacdo, ou seja, possuem varios meios
para atingir seus objetivos. O principio € limite e conteudo que estabelece uma
direcdo, um sentido valorativo. Este possui conteudo integral.

Essa indeterminacdo dos principios, no entanto, teria um limite
estabelecido pelo seu nicleo duro.®® Segundo Daniel Sarmento, a estrutura
aberta e flexivel dos principios torna impossivel, na maioria das vezes,
“estabelecer a fronteira dos seus ambitos normativos com seus congéneres”. ®

Assim, surge a técnica da ponderacao dos principios que visa conferir
maior dimensao juridica e maior seguranca juridica quando o intérprete se
encontra diante da colisdo de principios igualmente importantes para o
Ordenamento Juridico. Essa técnica se destacou no comeco do século XX,
simbolizando o fim da jurisprudéncia dos conceitos e o0 comec¢o da fase da
jurisprudéncia dos valores. Conforme Karl Larenz, “a ponderagcado de bens em
cada caso € um método de complementacao do direito, que visa a solucionar a

colisdo de normas”. ©*

°® PEREIRA, op. cit. , p. 100.

> DWORKIN, Ronald. Levando os Direitos a Sério. Cambridge: Harvard University ,
1978, p. 31

%8 bid., p. 24.

* BARCELLOS, op. cit. , p. 51-57.

® SARMENTO, Daniel. Os principios constitucionais e a ponderacdo de bens. In:
TORRES, Ricardo Lobo (org.). Teoria dos Direitos Fundamentais. 2. ed. Rio de
Janeiro: Renovar, 2001, p. 39.

1 |LARENZ, Karl. Methodenlehre der Rechtswissenschaft. Berlin: Springer Verlag,
1983, p. 397 apud TORRES, op. cit. p. 423.
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A propésito da ponderagdo dos principios, Gilmar Ferreira Mendes
leciona que “no juizo de ponderagdo, indispensavel entre os valores em

conflito, contempla a Corte as circunstancias peculiares de cada caso” %, e

continua, “principios e ponderacéo sdo dois lados do mesmo fendmeno”. %
Interessante observar que o0s direitos fundamentais sociais,

expressamente garantidos na Constituicdo de 1988, sédo evidenciados como

principios e, desse modo, podem ser ponderados conforme a situacao fatica.

De acordo com Bockenforde,

as normas de principio correspondem a mandatos de optimizacao
que podem ser cumpridos em diferente medida. A medida do
respectivo cumprimento depende ndo s de possibilidades faticas,
mas também juridicas. S&o necessariamente susceptiveis de
ponderacéo. *

Todavia, os critérios de ponderacdo sdo criticados pela doutrina, em
especial por Ana Carolina Olsen e Martin Borowski, que apontam a fragilidade
gerada nas normas de direitos fundamentais; a possibilidade de existirem no
ordenamento juridico solucdes diversas para 0 mesmo caso e a amplitude da
discricionariedade do julgador ao aplicar a ponderacdo dos principios
colidentes quando o magistrado escolhe quais principios serdo aplicados na
situacdao fatica.

A teoria constitucional moderna, no entanto, dispbe do uso da
proporcionalidade para solucionar os casos de colisdo de principios. Esse tema
sera objeto do préximo item que sera de grande valia para o capitulo seguinte

guando tratarmos do problema da reserva do financeiramente possivel.

®2 MENDES, Gilmar Ferreira. Curso de Direito Constitucional. Sdo Paulo: Saraiva,
2007, p. 336.

® |bid., p. 336.

® BOCKENFORDE, Ernst — Wolfgang. Grundrechte als Grundstatznormen. Zur gegen
wartige Lage der Grundrechtsdogmatik apud Queiroz, op. cit. , p. 125.
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1.5. Principio da Proporcionalidade

1.5.1. Consideracdes Iniciais

A andlise do principio da proporcionalidade sera importante para o
estudo das restricbes econdmico - financeiras do Estado e do confronto entre
essa impossibilidade e a efetivacédo dos direitos sociais.

O instituto surge na Inglaterra, em 1948, com o0 caso célebre que

originou a “férmula Wednesbury”®

, a qual possibilita a intervencéo da corte em
situacdes de irrazoabilidade do resultado.

Embora o principio da proporcionalidade seja amplamente aceito na
doutrina e na jurisprudéncia, cumpre destacar que a Constituicdo Federal de
1988 néo previu expressamente o principio da proporcionalidade. Certamente
por uma opcéo politica.

De acordo com Robert Alexy, a eficacia normativa dos principios
confere o uso do principio da proporcionalidade para realizar o chamado
“mandado de otimizagao” °® dos direitos fundamentais.

Todavia, a doutrina apresenta-se dividida quando o assunto é a
similaridade dos termos proporcionalidade e razoabilidade. Conforme Luis
Roberto Barroso, os termos podem ser empregados como sinbénimos, pois “é
conveniente ressaltar que a doutrina e a jurisprudéncia, (...), costumam fazer
referéncia, igualmente, ao principio da proporcionalidade, conceito que em
linhas gerais mantém uma relacdo de fungibilidade com o principio da
razoabilidade”. ®" Por outro lado, Luis Virgilio Afonso da Silva defende a

distincdo dos termos, porquanto

® SILVA, Luis Virgilio Afonso da. O proporcional e o razoavel. In: Revistas dos
Tribunais, Sao Paulo: RT, v. 798, abr., 2002, p. 29.

% Expresséo explicada na pagina 15 deste estudo.

®” BARROSO, Luis Roberto. Os principios da razoabilidade e da proporcionalidade no
Direito Constitucional. In: Cadernos de Direito Constitucional e Ciéncia Politica, Sao
Paulo: Revista dos Tribunais, n. 23, abr./jun. 1998, p. 69. No mesmo sentido:
BARROS, Suzana de Toledo. O principio da proporcionalidade e o Controle de
constitucionalidade das Leis Restritivas de Direitos Fundamentais. Brasilia: Brasilia
Juridica, 2000.
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a regra da proporcionalidade do controle das leis restritivas de direitos
fundamentais (...) na forma desenvolvida pela jurisprudéncia alema
tem uma estrutura racionalmente definida, com subelementos —
adequacdo, necessidade e proporcionalidade em sentido estrito-
independentes que séo aplicados em uma ordem pré — definida, e
gue conferem a regra da proporcionalidade a individualidade que a
diferencia da mera exigéncia da razoabilidade ®®

Com o objetivo de, ao final deste topico, nos posicionarmos diante da
divergéncia acima descrita, passaremos para a analise dos trés subelementos

que o professor Luis Virgilio Afonso da Silva aponta.

1.5.2. SubPrincipio da Adequacao

O principio da adequacéo diz respeito a realizagdo constitucional de
um direito de acordo com as possibilidades faticas do caso. O Estado deve
empregar 0S meios necessarios e adequados para concretizar as normas
constitucionais.

De acordo com Wilson Steinmetz, o principio da adequacao procura
‘investigar se a medida é apta, util, idénea, apropriada para atingir o fim

perseguido”. *°

1.5.3. SubPrincipio da Necessidade

Conforme leciona Robert Alexy, o principio da necessidade procura
avaliar o caso por meio de uma relagédo meio — fim "°, ou seja, impde a busca

pela inexisténcia do meio menos gravoso para concretizar os direitos

® SILVA, Luis Virgilio Afonso da. O proporcional e o razoavel. In: Revistas dos
Tribunais, v. 798, abr., 2002, p. 30.

% STEINMETZ, Wilson Antonio. Colisdo de Direitos Fundamentais e Principio da
Proporcionalidade. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2001, p. 149.

© ALEXY, op. cit. , p. 591.
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fundamentais.”* Segundo Cristina Queiroz, deve-se ficar atento para escolher o

“mais benigno face ao direito fundamental afetado”. "

1.5.4. SubPrincipio da Proporcionalidade em sentido estrito

Este dltimo subprincipio pressupbe a efetivacdo da regra de
sopesamento, lecionada por Robert Alexy, o qual defende seu uso como limite

a atividade estatal de forma racional.”

Interessante observar que Alexy
demonstra a relacdo entre o grau de nao- satisfacdo de um principio com a
importancia de satisfacdo do outro principio - paradigma do sopesamento.

De acordo com Gilmar Mendes, a proporcionalidade em sentido estrito
possui o papel de entrosar a “justeza da solugado encontrada ou a necessidade
de sua revisao”. "

Assim, este subprincipio serd aplicado quando a adequacdo e a
necessidade da medida ja tiverem sido objeto de analise. Esse desdobramento
do principio da proporcionalidade traduz a complementaridade e
subsidiariedade dos trés subprincipios, porquanto sé havera proporcionalidade

se a medida alcancar as trés vertentes do principio.

1.6. Consideracdes Finais

A teoria geral dos direitos fundamentais auxilia na busca da efetivacao
dos direitos fundamentais sociais, porquanto confere ao jurista a dimensao de
sua relevancia quando confrontado com elementos extrajuridicos.

O objetivo principal deste capitulo foi demonstrar que o direito social é

um direito fundamental — de acordo com a teoria geral dos direitos

™ No mesmo sentido: MENDES, Gilmar Ferreira. Direitos Fundamentais e Controle de
Constitucionalidade. 3.ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2006, p. 50 ‘0 meio nao sera
necessario se o objetivo almejado puder ser alcangcado com a adocao de medida que
se revele a um sé tempo adequada e menos onerosa’.

2 QUEIROZ, op. cit. , p. 167.

8 ALEXY, op. cit. , p. 599.

“MENDES, Gilmar Ferreira. Direitos Fundamentais e Controle de Constitucionalidade.
3 ed. Séo Paulo: Saraiva, 2006, p. 94.
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fundamentais - e, desse modo, necessita da mesma atencao despendida com
os direitos originariamente pertencentes a primeira dimensao.

A constatacdo de que o direito social € um direito subjetivo demonstra
a sintonia entre a doutrina classica do direito constitucional e o posicionamento
do Supremo Tribunal Federal, que serd destacado em momento oportuno.
Além disso, observa-se que a nocao de custo para os direitos sociais, que
exigem prestacdo positiva do Estado, evoluiu da simples omissdo do Estado
para a devida equiparacdo com os direitos individuais que também despendem
recursos, ainda que indiretos.

A relevancia doutrinaria e préatica do uso dos principios como forma de
consolidar a efetivacdo dos direitos fundamentais sociais € um ponto de
destaque neste capitulo, o qual sera de grande uso para corroborar as
hipéteses levantadas para o problema desta dissertacdo. Assim, dizer
simplesmente que os direitos sociais fazem parte da classificagdo das normas
programaticas néo basta para justificar a posicédo confortavel do intérprete e do
legislador. Deve-se observar que a eficacia interpretativa dos principios, em
especial o principio da proporcionalidade, revela um meio moderno de atuagao
dos Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario.
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CAPITULO 02 DO NUCLEO ESSENCIAL DOS DIREITOS FUNDAMENTAIS
E DAS RESTRICOES ECONOMICO-FINANCEIRAS DO ESTADO

O Estado - enquanto ente da sociedade que tem como fim a busca do
bem — comum — necessita de meios para desempenhar de forma equanime e

eficiente as suas funcoes.

Neste capitulo, sera abordado o impasse existente entre a restricao
orcamentaria do Estado e a ofensa a irredutibilidade de direitos contidos,
especialmente os direitos assegurados por clausula pétrea, uma vez que 0S
recursos financeiros do Estado sédo escassos e a carga tributaria e o nivel de

endividamento encontram-se no limite maximo aceitavel pela sociedade.

2.1. Nucleo Essencial dos Direitos Fundamentais

2.1.1. Consideragdes Preliminares

A nocao de nucleo essencial surgiu como mecanismo de amparo aos
direitos fundamentais, com o objetivo de ndo esvaziar seu contetdo juridico
aos dissabores do legislador infraconstitucional. Segundo Richard Thomas, “os
direitos fundamentais submetidos a uma reserva legal poderiam ter a sua
eficacia completamente esvaziada pela agdo legislativa” °. A tese surgiu na
Alemanha, num periodo em que ndo se falava em controle de

constitucionalidade das leis, que acabou sendo inserida na Lei Fundamental de

® Richard Thomas. Grunderechte und Polizeigewalt, in Heinrich Triepel (Org.).
Festgabe zur Feier des funfzigsjahrigen Bestehens Oberverwaltungsgerichts, 1925, p.
183 — 223 apud MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Méartires; BRANCO,
Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional. 2.ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008,
p. 315.
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Bonn, assim disposta: “Em nenhum caso pode ser um direito fundamental

atingido em seu contetido essencial”.”®

Em varios paises do mundo a iniciativa alem& foi incentivadora para
incluir em suas Constituicdes a previsdo da tutela do nucleo essencial dos
direitos fundamentais, como a Constituicdo Portuguesa, a Constituicdo Suica, a

Constituicdo Espanhola, entre outras.

De acordo com Gilmar Mendes, apesar de a Constituicdo Brasileira de
1988 ndo prever expressamente a garantia do nucleo essencial dos direitos
fundamentais, é possivel inferir do sistema que “a protecédo do nucleo essencial
dos direitos fundamentais deriva da supremacia da Constituicdo e do
significado dos direitos fundamentais na estrutura constitucional dos paises

dotados de Constituigdes rigidas”. ”’

A doutrina e a jurisprudéncia se dividem quanto a protecdo ao nucleo
essencial dos direitos fundamentais se caracterizarem de maneira absoluta ou
relativa. Essas duas correntes serdo analisadas em separado nos préximos

subtitulos.

2.1.2. Teoria Absoluta

De acordo com essa teoria, os direitos fundamentais possuem um
nacleo imutdvel a qualquer ingeréncia do legislador, ou seja, ndo existe
qualquer intervencdo estatal. Nesse espaco, o legislador ndo pode regular
nenhum direito, sendo absoluto em sua forma e conteGdo. E um modo de

restringir a atividade do legislador.”

® MARTINS, Leonardo (Org.). Cinquenta anos de jurisprudéncia do Tribunal

Constitucional Federal Alem&o. Montevideo: Fundagdo Konrad Adenauer Stiftung,
2005, p. 960.

" MENDES, op. cit. , p. 41.

8 No mesmo sentido ANDRADE, José Carlos Vieira de. Os Direitos Fundamentais na
Constituicdo Portuguesa de 1976. 3.ed. Coimbra: Almedina, 2004, p. 305.
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Segundo Robert Alexy, a intangibilidade do nucleo essencial dos
direitos fundamentais € insuscetivel de qualquer atividade restritiva, ainda que
a medida restritiva seja aprovada pelo critério do principio da

proporcionalidade.”

Essa teoria absoluta dos direitos fundamentais possui a mesma noc¢ao
da teoria do “tudo ou nada” referente a disciplina das regras, em que o nucleo
essencial dos direitos fundamentais ja se encontra estabelecido em uma acgao

anterior a limitagcao da atividade legislativa.

2.1.3. Teoria Relativa

Segundo essa teoria, 0 nucleo essencial dos direitos fundamentais
deve ser constatado para cada caso analisado, ndo sendo possivel definir de

imediato um nucleo imutavel com carater generalizado.

Conforme leciona Juan Carlos Gavara de Cara, “o conteudo essencial
nao é uma medida pré-estabelecida e fixa, uma vez que ndo se trata de um
elemento auténomo ou parte dos direitos fundamentais”.  No mesmo sentido,

Gilmar Mendes conceitua que

0s sectérios da chamada teoria relativa entendem que o ndcleo
essencial ha de ser definido para cada caso, tendo em vista o objetivo
perseguido pela norma de carater restritivo. O nicleo essencial seria
aferido mediante a utilizacdo de um processo de ponderacédo entre
meios e fins, com base no principio da proporcionalidade. 81

" ALEXY, op. cit. , p. 288.

8 CARA, Juan Carlos Gavara de. Derechos Fundamentales y Desarrolo legislativo.
Madrid: Centro de Estudos Politicos y Constitucionales, 1994, p. 331 apud MENDES,
Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Martires; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso
de Direito Constitucional. 2. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2008, p. 317.

8 MENDES, ibid. p. 317.
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Apesar de ambas as teorias pretenderem assegurar a efetividade e a
imutabilidade do nucleo essencial dos direitos fundamentais, suas fragilidades
existem. A tentativa de engessamento da teoria absoluta por vezes pode levar
ao proprio enfraquecimento de seu significado juridico, ou seja, “pode
converter-se numa formula vazia dada a dificuldade ou até mesmo a
impossibilidade de se demonstrar ou caracterizar a existéncia desse minimo

existencial”. &

Canotilho admite que um direito fundamental possa ser sacrificado
tendo em vista o peso de outro direito fundamental, porquanto nesses casos 0

préprio legislador balanceou os dois pesos e as duas medidas.®

A adocao da teoria relativa, por sua vez, estende a flexibilidade do
ndcleo essencial dos direitos fundamentais levando a possiveis distor¢des no
sistema. Konrad Hesse propbe a adog¢do do principio da proporcionalidade
como saida logica e justa contra a limitagdo do ndcleo essencial dos direitos
fundamentais, tendo como foco principal a interpretacdo da proporcionalidade
nao apenas no sentido econémico da medida, mas principalmente com o direito

afetado pela medida.?

Para o desenvolvimento deste trabalho, a adocdo da teoria relativa do
ndcleo essencial dos direitos fundamentais apresenta-se como instrumento de

efetivacdo dos direitos sociais.

Com efeito, o sistema constitucional baseado em principios destaca a
atuacdo do legislador e fortalece a criacdo de uma corte constitucional

preocupada com a realizagéo da Carta Magna.

8 MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Martires; BRANCO, Paulo Gustavo
Gonet. op. cit., p. 317.

8 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituic&o.
Coimbra: Almedina, 1998, p. 1140.

% HESSE, Konrad. Grundzuge dés Verfassungrechts. Heidelberg, 1988, p. 149. apud
MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Martires; BRANCO, Paulo Gustavo
Gonet. op. cit. , p. 318.
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2.2. Reserva do Financeiramente Possivel

2.2.1. Consideractes Preliminares

A dependéncia de recursos econdmicos para efetivacdo dos direitos
fundamentais sociais evoca a aplicagdo do principio da reserva do
financeiramente possivel, segundo o qual os direitos fundamentais,
especialmente os de cunho prestacional, ndo sdo efetivados em razdo da
impossibilidade financeira do Estado em presta-los. Conforme Cristina Queiroz,
essa (qualificagdo dos direitos fundamentais sociais “se traduz no
reconhecimento de que a inexisténcia de recursos econdmicos for¢ca 0s
poderes publicos a fazer menos do que aquilo que em principio se

encontravam obrigados a fazer”. %

A reserva do financeiramente possivel € apontada como um dos
principais entraves a efetivacdo dos direitos prestacionais, em especial 0s
direitos sociais. As questBes econdmicas e politicas devem ser levadas em
consideracdo com 0 objetivo de analisar as possibilidades financeiras do
Estado e as implementacdes em matéria de politica social. Desse modo, o
interprete € obrigado a verificar os dados da realidade econdmico - financeira

do Estado para efetivar a norma constitucional.®

De acordo com Sérgio Fernando Moro, a reserva do possivel deve ser

vista como um dado econbémico da realidade, ou seja, como uma reserva de

% QUEIROZ, Cristina M. M. Direitos Fundamentais Sociais: funcdes, ambito, contetdo,
qguestdes interpretativas e problemas de justiciabilidade. Coimbra: Coimbra, 2002, p.
99.

% No mesmo sentido Gustavo Amaral, pois segundo o autor a teoria da reserva do
possivel ndo leva em conta a escassez dos recursos econdmico — financeiros.
Interpretacdo dos Direitos Fundamentais e o conflito entre poderes. In: TORRES,
Ricardo Lobo (org.). Teoria dos Direitos Fundamentais. 2.ed. Rio de Janeiro: Renovar,
2001, p. 99-120.



41

consisténcia. " Assim, as questdes relacionadas a politica orcamentaria do
Estado devem ser consideradas para a efetivagcdo dos direitos fundamentais
tanto os de natureza prestacional quanto os de natureza individual. Esse ponto
foi abordado no primeiro capitulo desta dissertacdo que se baseou na tese de

Cass Sustein e Stephen Holmes. %

No entanto, n&o se pode desconsiderar que o argumento da reserva do
possivel esta atrelado a concretizagdo dos direitos sociais, porquanto
demandam uma acdo mais enérgica do Estado. Neste sentido Ingo Wolfgang

Sarlet entende que

ndo ha como negar que todos os direitos fundamentais podem
implicar um custo, de tal sorte que esta circunstancia ndo poderia ser
limitada aos direitos sociais de cunho prestacional. Apesar disso (...) 0
corretamente apontado fator custo de todos os direitos fundamentais,
nunca constituiu um elemento impeditivo da efetivagdo pela via
jurisdicional. E justamente neste sentido que deve ser tomada a
referida neutralidade econémico — financeira dos direitos de defesa,
visto que sua eficacia juridica (...) depende da possibilidade de
implementacao jurisdicional ndo tem sido colocada na dependéncia
de sua possivel relevancia econdémica. *°

A doutrina, em especial Flavio Galdino, parte do pressuposto da
condi¢do orgcamentaria para a realizacdo e efetivagdo dos direitos sociais, pois
a condicao financeira antes de tudo € vista como um fator interno de eficacia

dos direitos prestacionais. Assim, conclui o autor que

8 MORO, Sérgio Fernando. Desenvolvimento e Efetivacdo Judicial das Normas
Constitucionais. Sdo Paulo: Max Limonad, 2001, p. 100.

8 Assim entende do mesmo modo Vicente de Paulo Barreto: “esse argumento
(reserva do possivel) ignora em que medida o custo é consubstancial a todos direitos
fundamentais. A escassez de recursos como argumento para a ndo observancia dos
direitos sociais acaba afetando, precisamente em virtude da integridade dos direitos
humanos, tanto os direitos civis e politicos, quanto os direitos sociais”. Reflexdes sobre
os direitos sociais. In: SARLET, Ingo Wolfgang (Org.). Direitos Fundamentais Sociais:
Estudos de direito Constitucional, Internacional e Comparado. Rio de Janeiro:
Renovar, 2003, p. 121.

8 SARLET, Ingo Wolfgang. A Eficacia dos Direitos Fundamentais. 6.ed. Porto Alegre:
Livraria do Advogado, 2006, p. 299-300.
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na medida em que o Estado é indispensavel ao reconhecimento e
efetivacdo dos direitos, e considerando que o Estado somente
funciona em razdo da contingéncia de recursos econbmicos -
financeiros captados junto aos individuos singularmente
considerados, chega-se a conclusao de %ue os direitos s6 existem
onde ha fluxo orcamentario que o permita. °

Por outro lado, a reserva do possivel pode ser vista como um elemento
externo a eficacia dos direitos sociais. Essa teoria preconiza que os direitos
fundamentais sociais possuem sua eficacia maxima, mas podem ser

restringidos caso néo haja disponibilidade financeira para sua concretizacao.

Considerar o custo de efetivagcdo de um direito como elemento central
(interno ou externo) da implementacdo de um direito fundamental social
possibilita maior discricionariedade ao administrador e justifica a auséncia de
prestacdo estatal no desenvolvimento de um servico constitucionalmente
garantido. Desse modo, dizer que ndo ha recursos financeiros para realizacéo

de um direito fundamental significa dizer que ndo ha direitos garantidos.

A construcdo da teoria da reserva do possivel surge na Alemanha com
o célebre caso Numerus Clausus, em 1972, no qual foi discutido o limite de
admissao de estudantes do curso de Medicina nas Universidades de
Hamburgo e da Baviera®. Conforme Cristina Queiroz, “na expressdo do
Tribunal Constitucional Federal Aleméo, a reserva do possivel corresponde

aquilo que o individuo pode razoavelmente exigir da sociedade”. %

No caso paradigmatico, foi decidido que como o Estado ndo possui
meios para garantir a todos os cidadaos o direito de cursar medicina, a0 menos

teria que conceder o acesso igualitario ao ensino superior.

% GALDINO, Flavio. O custo dos Direitos. In: TORRES, Ricardo Lobo (Org.).
Legitimacdo dos Direitos Humanos. Rio de Janeiro: Renovar, 2002, p. 188.

°1 Na obra de Leonardo Martins, o autor assim defende: “Mesmo na medida em que os
direitos sociais de participacdo em beneficios estatais ndo sdo desde o inicio
restringidos aquilo existente em cada caso, eles se encontram sob a reserva do
possivel”. Cinquenta anos de Jurisprudéncia do Tribunal Constitucional Federal
Alemao. Montevideo: Fundacdo Konrad Adenauer Stiftung, 2005, p. 663.

%2 QUEIROZ, op. cit. , p. 100.
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Assim, nota-se que a tese da reserva do possivel no direito
constitucional brasileiro ganhou novos contornos, porquanto percebe-se que no
direito alemdo a doutrina da reserva do possivel é direcionada ao Estado
quando o cidaddo exige certa prestacdo de servico dentro dos limites de
razoabilidade e, ao contrario, no direito brasileiro ela € vista como limite a

efetivacdo do direito em termos orgamentarios.

Segundo Canotilho, a reserva do possivel € um limite aos recursos
econOdmico — financeiros do Estado, pois “o nivel de realizacdo (dos direitos
sociais, econdmicos e culturais) estaria sempre condicionado pelo volume de

recursos suscetivel de ser mobilizado para esse efeito”.%

E oportuna a critica de Andreas J. Krell em relacdo a tentativa de
desfundamentalizar os direitos sociais, pois “os integrantes do sistema juridico
alemao néo desenvolveram seus posicionamentos para com os direitos sociais
num Estado de permanente crise social e milhdes de cidaddos socialmente
excluidos”. ° E finaliza afirmando que “a discussdo européia sobre os limites
do Estado Social e a reducéo de suas prestacoes (...) ndo pode ser transferida

para o Brasil, onde o Estado Providéncia nunca foi implantado”. %°

2.2.2. Natureza Juridica da Reserva do Possivel

A doutrina ndo é unanime em definir a natureza juridica da reserva do
possivel, sendo possivel encontrar autores que defendem a natureza
principiologica, outros que defendem a natureza elementar integrante dos
direitos fundamentais, e aqueles que entendem estar configurada uma causa

excludente da ilicitude do Estado.

%  CANOTILHO, José Joaquim Gomes; MOREIRA, Vital. Fundamentos da
Constituicdo. Coimbra: Coimbra, 1991, p. 131.

% KRELL, Andreas J. Direitos Sociais e Controle Judicial no Brasil e na Alemanha: os
(des)caminhos de um direito constitucional “comparado”. Porto Alegre: Sergio Antonio
Fabris, 2002, p. 108.

%Ipd. p. 54.
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Assim, de acordo com Walber Araujo Carneiro, “a impossibilidade de
cumprir determinado programa n&o constituird um ilicito praticado pelo Estado.
A escassez de recursos servira como uma excludente para a efetivacdo da

medida”. *°

Conforme Cristina Queiroz, a natureza da reserva do possivel
encontra-se baseada em trés vertentes dos direitos fundamentais, as quais
transparecem a dependéncia desses direitos aos recursos disponiveis, ou seja,
reconhecem que a inexisténcia de recursos econdmicos confere margem ao
poder publico em ndo fazer algo que constitucionalmente esta obrigado a

realizar. Nas palavras da citada autora:

os direitos fundamentais sociais concretizam um objecto social pelo
que fortalecem a forca integrativa da Constituicdo; os direitos
fundamentais sociais concretizam-se em expectativas nao realizaveis
e como tarefas constitucionais os direitos fundamentais sociais néo se
apresentam como “direitos a”, antes como deveres objectivos do
Estado, ndo podendo deles derivar nenhuma pretensao subjectiva.97

2.2.3. Reserva do Possivel sob a realidade socioecondmica brasileira

A problemética da denominada escassez relativa dos recursos deve
ser analisada sob a o6tica dos principios constitucionais da eficiéncia e da
moralidade administrativa com a finalidade de efetivar os direitos fundamentais
sociais de forma responséavel. A forca dirigente da Constituicdo, a qual impde
metas a serem seguidas pelos poderes constituidos implantarem as politicas

publicas, sera abordada no proximo item.

A participacéo popular, como por exemplo pela tentativa do e-gov, € a

maneira mais democratica e disseminadora da gestado orgcamentaria do governo

% CARNEIRO, Walber Arauljo. Escassez, Eficacia e Direitos Sociais. In: Revista do
programa de PoOs — Graduagdo em Direito da UFBA. Salvador: Faculdade de Direito,
jan. / dez. 2004, p. 383.

" QUEIROZ, op. cit. , p. 99.
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pela fiscalizacdo da populacdo, maior interessada nesse processo de escolha.
Insere, assim, o individuo como sujeito constitucional com caracteristica de
povo organizado. Desse modo, a escolha dos destinos das reservas financeiras
deve ser racional e sempre ter como foco as prioridades indicadas pela norma
constitucional. Assim, é salutar dizer que “taking rights seriously means taking

scarcity seriously”.*®

Em relagdo a escassez dos recursos, é necessario diferencia-la em
dois momentos, porquanto se estivermos diante de um completo esvaziamento
de recursos ndo sera possivel exigir a realizacdo da norma constitucional sob o
ponto de vista econbmico. Assim, o Poder Judiciario ndo podera
coercitivamente impor a efetivacdo do direito social. Porém, nesses casos 0
poder publico terd o dnus da prova, ou seja, devera demonstrar que nao dispde

de meios financeiros para cumprir o dever constitucional.

Ao contrario, no caso da escassez relativa ha recursos disponiveis ,
mas esses podem ser utilizados alternativamente em outras areas. Ressalte-se
gue nesta dissertacdo ndo se busca valorar a certeza ou o engano do destino
dessas verbas, mas apenas examinar se a existéncia de recursos justifica ou
nao a alegacao do principio da reserva do possivel. Desse modo, a reserva do
possivel segue a risca a fundamentacao que a originou, ou seja, a alegacdo do
principio deve ser pautada pela proporcionalidade e razoabilidade da prestacao
do servigo.

O parametro constitucional do destino da verba publica auxilia o
intérprete na objecdo ou ndo ao principio da reserva do possivel quando se
esta diante da escassez relativa. Desse modo, se no orcamento do Estado ndo
foram destinados recursos para servicos considerados prioritarios pela

Constituicao, o principio da reserva do possivel pode ter sido rejeitado.

Pode-se concluir que a reserva do possivel ndo € um principio que

restringe absolutamente os direitos fundamentais, mas proporciona, pelo

% SUSTEIN, Cass; HOLMES, Stephen. The Cost of Rights: why liberty depends on
taxes. New York: Norton and Co., 1999, p. 94.
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principio da razoabilidade e da proporcionalidade — sobretudo mediante o
sobepasamento dos subprincipios da adequacdo e da necessidade -, a
destinacdo equanime dos recursos publicos para as atividades essenciais dos

destinatarios dos direitos fundamentais sociais.

2.2.4. Analise da escassez de recursos sob o enfoque de uma

Constituicao dirigente

A Constituicdo dirigente estabelece, por meio das normas
constitucionais, diretrizes ao poder publico e ao particular. Canotilho defendeu
o dirigismo constitucional, partindo do pressuposto vinculante que a norma
constitucional desempenhava na acdo do poder publico e do particular. No
entanto, essa posi¢cdo do autor foi aprimorada afirmando que a Constituicdo

dirigente estaria morta:

(...) dir-se-ia que a Constituicdo dirigente estaria morta se o dirigismo
constitucional for entendido como normativismo constitucional
revolucionario capaz de, sO por si, operar transformacdes
emancipatérias. Também suportara impulsos tanaticos qualquer texto
constitucional dirigente introvertidamente vergado sobre si préprio

(.). %

A solucdo viavel encontrada por Canotilho esta na chamada

“associacdo aberta de estados nacionais abertos” %

, porquanto a Constituicao
seria capaz de provocar mudangas mais significativas para o direito e para a
sociedade caso as influéncias das comunidades internacionais tivessem mais

espaco.

% CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Constituicdo Dirigente e Vinculacdo do
Legislador: contributo para compreensdo das normas constitucionais programaticas.
2.ed. Coimbra: Coimbra, 2001, p. xxix.

190 CANOTILHO, op. cit. , p. xi — Xii.
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Assim, a Constituicdo dirigente ndo seria mais aquela que impbe a
execucdo das politicas publicas pelo Estado, apenas possui o conddo de
estabelecer objetivos e metas para a construcdo dessas politicas. Pode-se
dizer que a Constituicdo dirigente para Canotilho deixou ao Estado o
desprendimento em cumprir as medidas exigidas pela Constituicio'®. Ao
afirmar que a Constituicdo ndo poderia estabelecer o cumprimento de politicas
publicas, fica clara a opgcao em se limitar “as exigéncias constitucionais
minimas, ou seja, o complexo de direitos e liberdades definidoras das
cidadanias, pessoal, politica e econbmica, intocaveis pelas maiorias

parlamentares”. 1%

As consideracdes apontadas por Lenio Streck, a propdsito, apontam
que no Brasil ainda € importante a existéncia de uma Constituicdo dirigente,
pois a estabilidade social que a Constituicao dirigente propde ataca trés pontos
fundamentais que sédo constantemente violados: a) seguranca e liberdade; b)

desigualdade politica; e c) fatos derivados da pobreza.'®

Lenio Streck propds a formulagdo da teoria da Constituicdo dirigente
sob o enfoque socioecondmico brasileiro e desenvolveu a teoria da
Constituicdo dirigente adequada a paises de modernidade tardia.** Essa teoria
parte do pressuposto que o pais ndo consegue implementar as promessas de
modernidade, ou seja, aplicavel ao caso brasileiro.’*> Segundo o autor,

sem a garantia da possibilidade do resgate desses direitos, através
de mecanismos de justica constitucional, como proteger o cidaddo, o
grupo, a sociedade, das maiorias eventuais que teimam em

descumprir o texto constitucional? (...) a Teoria da Constituicdo
Dirigente Adequada a Paises de Modernidade Tardia, ainda assume

101 Ressalte-se que a época, Portugal estava sendo integrado & Unido Europeia, fato
que contribuiu para essa nova concepcao de Constituicao.

102 CANOTILHO, op. cit. , p. xxi

198 STRECK, Lenio Luiz. Jurisdicdo Constitucional e Hermenéutica: uma nova critica
do direito. 2. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2004, p. 131 — 132.

1% No mesmo sentido: Ingo Sarlet (A Eficacia dos Direitos Fundamentais. Porto
Alegre: Livraria do Advogado, 2006, p. 380) e Gilberto Bercovici (A problematica da
Constituicdo Dirigente: algumas consideracdes sobre o caso brasileiro. In: Revista da
Informacdo Legislativa, n. 142, Brasilia, abr./jun. 1999, p. 35.) que defendem a
importancia da Constituicdo dirigente em paises como o Brasil que ndo possuem a
nocao de Constituicdo como fonte de direcao da atuacdo dos poderes politicos.

195 pid. p. 122.
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relevdncia como um contraponto a essa tempestade
globalizante/neoliberal.

Desse modo, a forca dirigente da Constituicdo € importante para
formulacdo e execucdo de politicas publicas. Sendo o Brasil um pais com
graves desigualdades sociais, a esséncia da Constituicdo dirigente apresenta-
se como possivel saida da crise de efetivacdo de direitos fundamentais sociais
vivenciada pelo pais. A doutrina'®’, em especial Ingo Sarlet e Clémerson Mérlin
Cleve, defende a Constituicdo dirigente, pois a Constituicdo de 1988 expressa
o Estado Democratico e Social do Direito, além de reconhecer o caréter
vinculante das normas definidoras de direitos fundamentais, principalmente

para os direitos fundamentais sociais.**®

De forma precisa, Gustavo Zagrebelsky afirma que com a prevaléncia
do principio do Estado de Direito Classico — caracterizado pela conquista de
direitos civis, representatividade eleitoral, legalidade e da separacdo de
poderes — em relagcdo ao Estado de Direito Constitucional, o conteudo dos
direitos fundamentais ganhou maior destaque e, desse modo, as acdes estatais

devem ser pautadas de acordo com as matérias previstas na Constituicéo.'*®

Assim, pode-se constatar que a Constituicdo de 1988, apesar de prever
expressamente a existéncia dos direitos fundamentais sociais, ndo fez mencao
de como seria essa prestacdo. A discricionariedade legislativa e administrativa
ocupa espaco nessa indefinicdo, mas ndo desnatura a necessidade de o

legislador e o administrador agirem de acordo com o contelddo

1% STRECK, op. cit., p. 143.

7 Em sentido contrario, Dirley da Cunha Junior afirma que “relativamente a
Constituicdo brasileira, destaca-se a necessidade de uma renovada compreensédo do
principio da separacdo, pressionada pelo fim marcadamente dirigente da nossa
Fundamental Law, que configura um Estado do Bem — Estar Social, que trouxe
significativas transformacdes sociais, onde os direitos fundamentais, sobretudo os
sociais, sao considerados os pilares ético-juridico-politicos da organizagao do Estado”,
Controle judicial das omiss6es do Poder Publico, p. 329

1% SARLET Ingo Wolfgang. A Eficacia dos Direitos Fundamentais. 6. ed. Porto Alegre:
Livraria do Advogado, 2006, p. 380; CLEVE, Clémerson Meérlin. O Controle da
Constitucionalidade e a Efetividade dos Direitos Fundamentais. apud SAMPAIO, José
Adercio Leite (coord.). Jurisdicdo Constitucional e Direitos Fundamentais. Belo
Horizonte: Del Rey, 2003, p. 388.

109 ZAGREBESKY, Gustavo. El Derecho Ductil: Ley, Derechos, justicia. Trad. Marina
Gascon. 3.ed. Madrid: Trotta, 1999, p. 21 -34.
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constitucionalmente previsto para a efetivagcdo do direito social. Alias, nem
mesmo o Judiciario, haja vista a insercdo do mandado de injungdo no texto

constitucional entre as a¢des de natureza constitucional.

2.2.5. Da Nao- Aplicacao do Principio da Reserva do Possivel

O status constitucional dos direitos fundamentais sociais autoriza um
estudo das hipoteses de nado aplicacdo do principio da reserva do possivel,
porquanto, no Brasil, grande parte dos direitos prestacionais ainda nao foi

concretizada pelo legislador infraconstitucional.

Segundo Ingo Sarlet, cabe ao Estado provar a inexisténcia de recursos
financeiros para concretizar os direitos sociais, bem como demonstrar que 0s

recursos estdo sendo aplicados com eficiéncia, sem haver desperdicio. **°

N&o obstante seja do Poder Executivo a funcdo de implementar as
politicas publicas para concretizacdo dos direitos de prestacéo, o poder publico
pode se omitir em presta-las por motivo de negligéncia, uso alternativo ou
desvio de recursos, ou falta de meios financeiros. Desse modo, cumpre
diferenciar a alegacao da existéncia de direitos sociais intimamente ligados ao
minimo existencial da pessoa humana, dos direitos - igualmente importantes -
gue nao possuem, pelo menos num primeiro instante, significativa parcela de

influéncia sobre a dignidade da pessoa humana.

No primeiro caso, o principio da reserva do possivel ndo sera invocado
pelo Poder Executivo, pois 0 minimo garantido constitucionalmente deve ser

assegurado sob qualquer forma. *** De acordo com Robert Alexy, a efetivacdo

119 SARLET, Ingo Wolfgang. A Eficacia dos Direitos Fundamentais. 6. ed. Porto Alegre:
Livraria do Advogado, 2006, p. 375.

1 No mesmo sentido: SARLET, Ingo Wolfgang. A Eficacia dos Direitos Fundamentais.
6. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2006, p. 362; KRELL, Andreas J. Direitos
Sociais e Controle Judicial no Brasil e na Alemanha: os (des)caminhos de um direito
constitucional “comparado”. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 2002, p. 51; e
CORDEIRO, Fabio de Oliveira. Controle Jurisdicional das politicas publicas como meio
de realizacao dos direitos sociais. Dissertacdo de mestrado UFBA, 2009, p. 201 e SS.
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do minimo do direito social ndo € capaz de abalar os bens ou principios em

conflito, sejam esses quais forem.**2

O Supremo Tribunal Federal possui entendimento nesse sentido,
considerando inconstitucionais 0s casos em que O minimo existencial
apresenta chances de macula desnecessaria pela invocacdo do principio da
reserva do possivel. ** Assim, cumpre destacar o entendimento de Emerson
Garcia, que defende a alegacao do principio da reserva do possivel diante de
escassez absoluta de recursos para garantia do minimo existencial, pois

restando incontroverso o descompasso entre a lei orcamentaria e os
valores que integram a dignidade da pessoa humana, entendemos
deva esta prevalecer, com o consequente afastamento do principio
da legalidade da despesa publica. Ndo é demais lembrar que, ao

consagrar direitos, o texto constitucional implicitamente impds dever
de que sejam alocados recursos necessarios a sua efetivacéo. **

A doutrina, em especial Sérgio Arenhart, destaca a possibilidade da
alegacao do principio da reserva do possivel pelo Estado, o qual o oporia aos
direitos fundamentais sociais que ndo afetam o minimo existencial da pessoa
humana. Segundo o autor, pela ado¢édo do principio da proporcionalidade é
possivel compor a relacdo entre as opc¢des vinculantes do constituinte para o

legislador infraconstitucional e os interesses igualmente fundamentais.**®

Na presente dissertacdo defende-se que o principio da reserva do
possivel ndo pode ser alegado quando o legislador estiver diante de direitos
sociais desprotegidos. Os dados constantes no relatério do CEPAL (Panorama
Social da América Latina) de 2006 demonstram que o Brasil € o pais que mais

116

investe na efetivacdo dos direitos sociais (U$ 917,00 por pessoa) ", porém € o

pais que apresenta um dos menores indices sociais quando comparado com

12 ALEXY, op. cit., p. 495.

3 ADPF n. 45

114 GARCIA, Emerson. O direito a educacéo e suas perspectivas de efetividade. In:
. A Efetividade dos Direitos Sociais. Rio de Janeiro: Lumen luris, 2004, p. 190 -

191.

15 ARENHART, Sérgio. As A¢Bes Coletivas e o Controle das Politicas Publicas pelo

Poder Judiciério. Disponivel em: <www. Jus2.uol.com.br/doutrina>. Acesso em: 15 de

julho de 2010.

1160 célculo inclui gastos com educacdo, salde, seguridade social, habitacéo,

saneamento basico e trabalho.
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outros paises, como por exemplo Chile e Argentina, que ndo possuem o
mesmo volume de gastos sociais, mas apresentam melhores indices sociais.*"’
Assim, o relatério da Cepal € conclusivo quando afirma que “os indicadores
sociais brasileiros mostram que, inclusive com um nivel inegavelmente alto de
gasto social, que tenderia a aproximar o Brasil dos paises mais desenvolvidos,

se convive, no entanto, com situagdes de pobreza inaceitaveis”*'

Por outro lado, a reserva do possivel deve ser reconhecida quando os
recursos orgamentéarios forem satisfatoriamente e razoavelmente destinados a
dar eficacia aos direitos fundamentais, pois sendo assim ndo ha que se falar
em outros meios financeiros capazes de assegurar a concretizacao dos direitos
sociais. Ou seja, reconhece-se a restricao orcamentaria do Estado sem perder
de vista a concretizacao dos direitos fundamentais.

2.2.6 Os Impasses para a Efetivacdo dos Direitos Fundamentais
Sociais

Apesar de o modelo neoliberal adotado no Brasil, p6s Constituicdo de
1988, influenciar as decisdes politicas para concretizar os direitos fundamentais
sociais, neste titulo os impasses a essa efetivacdo ficardo restritos ao que a
doutrina aponta como os trés principais obstaculos: a) contetdo aberto e
indeterminado dos direitos fundamentais sociais; b) a reserva do
financeiramente possivel; e c) a falta de legitimidade democratica dos juizes
para formulacéo de politicas publicas. No proximo capitulo, o modelo neoliberal
sera especificamente analisado para verificarmos suas caracteristicas e sua

relacdo com os propoésitos da Constituicdo de 1988.

17 CEPAL, Panorama Social da América Latina, 2006. Nacdes Unidas. Disponivel em:
<www. eclac.org.>. Acesso em maio 2010.

118 NERI, Marcelo Cortes et al. Gasto Publico en Servicios Sociales Basicos en
América Latina y Caribe. Santiago. CEPAL, p. 07. Disponivel em:
<www.eclac.org/publicacoes>. Acesso em: maio 2010.
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2.2.6.1. O Conteudo Aberto e Indeterminado dos Direitos
Fundamentais Sociais

A natureza aberta e indeterminada dos direitos fundamentais sociais,
por muito tempo, 0s caracterizou como normas programaticas em que a
discricionariedade do poder publico — Executivo e Legislativo — refor¢cava ou

nao a necessidade de efetivacao do direito social.

Com efeito, questiona Norberto Bobbio,

o0 campo dos direitos dos homens aparece, certamente, como aquele
onde é maior a defasagem entre a posicdo da norma e sua efetiva
aplicacdo. Um direito cujo reconhecimento e cuja efetiva protecdo sédo
adiados sine die, além de confiados a vontade de sujeitos cuja
obrigagdo de executar o ‘programa’ € apenas uma obrigagao moral
ou, ho méximo, politica, pode ainda ser chamado de direito? 19

A classificagdo das normas constitucionais que emanam direitos
sociais, como normas programaticas, surge no contexto da classificacdo das
normas constitucionais de eficacia limitada, proposta por José Afonso da
Silva.’® Desse modo, sendo as normas constitucionais de eficacia limitada
carecedoras do provimento legislativo para sua concretizagdo, as normas
programaticas sdo aquelas que estabelecem programas a serem

implementados pelo Estado.

Com o objetivo de conferir maior efetividade aos direitos fundamentais
sociais, José Afonso da Silva prop6s a tese da eficacia limitada negativa, qual
seja a que confere legitimidade ao Poder Judiciario para concretizar o direito
social toda vez que o poder publico contrarie expressamente os ditames

121

constitucionais. Sabe-se que, atualmente, a evolugdo da jurisdicdo

constitucional é tdo marcante que ao Poder Judiciario € possivel concretizar os

19 BOBBIO, Norberto. A Era dos Direitos. 8.ed. Rio de Janeiro: Campus, 1992, p. 77 —
78.

120 SILVA, José Afonso da. Aplicabilidade das Normas Constitucionais. 3.ed . S&o
Paulo: Malheiros, 1998.

2L SILVA, op. cit.
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direitos sociais toda vez que o poder publico for omisso na prestacdo do

servigo.

A doutrina, em especial Eros Grau, critica a classificacdo de José
Afonso da Silva, porquanto a eficacia da norma constitucional estaria
subordinada a aprovacédo de leis pelo legislador infraconstitucional, além de

criar uma inversdo da hierarquia das normas constitucionais. %2

Assim, defende o autor que se o direito fundamental social contém a
delimitacdo material da prestacdo, a aplicacdo da norma constitucional é
imediata, ndo sendo necessaria atuacado do legislador infraconstitucional. A
estrutura juridico — normativa do direito social € importante para essa analise,
pois caso a norma constitucional estabeleca apenas os objetivos gerais, a
constatacao do direito subjetivo do titular do direito pode restar prejudicada; ao

contrario, o direito estara perfeitamente delineado. **

N&o obstante este trabalho ndo seguir a corrente contraria a eficacia
imediata dos direitos fundamentais sociais, a posi¢cado que se opde a efetividade
imediata dos direitos fundamentais sociais encontra seu maior expoente em
Vieira de Andrade, o qual afirma que os direitos sociais possuem baixa
exequibilidade e, desse modo, apenas conferem aos titulares o direito de exigir
dos Parlamentares o respeito as diretrizes constitucionais.*** No Brasil,
destaca-se pela corrente dissonante o autor Ricardo Lobo Torres que defende
a existéncia da eficacia do direito social apenas com a regulacdo dada pela

legislacéo infraconstitucional, pois “se n&o houver lei ordinaria concessiva,

122 GRAU, Eros Roberto. A Constituicdo Brasileira e as Normas Programaticas. In:
Revista de Direito Constitucional e Ciéncia Politica. Rio de Janeiro: IBDC/Forense, n.
4, 1985, p. 40.

128 3.J. Gomes Canotilho e Vital Moreira defendem que a diferenca entre as normas
programaticas e os direitos sociais resta na imediatidade que os direitos sociais
possuem. Desse modo, os direitos sociais podem e devem ser exigidos pelo Estado,
ao contrario do enunciado das normas programaticas que direcionam um caminho
para o Legislador e para o Administrador. In: Fundamentos da Constituicdo. Coimbra:
Coimbra, 1991, p. 127 — 128.

124 ANDRADE, José Carlos Vieira de. Os Direitos Fundamentais na Constituico
Portuguesa de 1976. Coimbra: Almedina, 2004, p. 388.
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inexistird a obrigatoriedade de o orcamento contemplar as dotacBes para a

despesa, ainda que a Constituicio proclame o direito social”. **

A respeito dos demais pontos relacionados a eficacia dos direitos
fundamentais sociais — classificacdo como direito subjetivo, como direito
negativo ou positivo, relacdo entre direito social e individual — a analise mais
detalhada foi desenvolvida no capitulo 1. Da mesma forma, a analise da
reserva do possivel foi abordada no inicio deste capitulo. Cumpre, desse modo,
passarmos para o terceiro e Ultimo obstaculo da efetivacdo do direito social.

2.2.6.2. A Falta de Legitimidade Democrética dos Juizes para

formulacao de Politicas Publicas.

Se, em meados do século XVIII, os juizes possuiam pouco prestigio e
sua funcéo estava atrelada exclusivamente aos ditames da lei, desde meados
do século XX o sistema constitucional contemporaneo tem ampliado a gama de

atuacdes dos juizes consolidando os preceitos constitucionais.

A estrutura do Estado Democréatico de Direito permite a divisdo do
poder em funcdes delimitadas e independentes, mas nao excludentes. A
Constituicao de 1988 elegeu como érgao protetor das normas constitucionais o
Poder Judiciario, pois o constituinte originario assim determinou em funcéo da
prépria contextualizacdo de opresséo vivenciada pelo regime militar e, ainda,
em fungcdo da evolucdo no cenario internacional, a partir da Declaragéo

Universal dos Direitos Humanos, de 1948.12°

Com efeito, ao Poder Judiciario é viavel determinar a concretizacdo dos

direitos sociais, desde que presentes 0s requisitos faticos e juridicos, diante da

125 TORRES, Ricardo Lobo. O Orcamento na Constituicdo. Rio de Janeiro: Renovar,
1995, p. 136.

126 Assim, reza a Declaragdo, em especial no artigo 8: “todo homem tem direito a
receber dos tribunais nacionais competentes remédio efetivo para os atos que violem
os direitos fundamentais que Ihe sejam reconhecidos pela Constituicao ou pela Lei.”
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omissdo dos Poderes Executivo e Legislativo. Todavia, a doutrina e a
jurisprudéncia possuem diferentes posicoes a respeito da efetividade dos
direitos sociais pelo Poder Judiciario, dividindo-as em duas importantes

correntes: a procedimentalista e a substancialista.

A corrente procedimentalista possui Jirgen Habermas e John Hart
Ely*?” como seus principais expoentes. De acordo com essa corrente, a nogao
de democracia fica abalada com a existéncia do controle de constitucionalidade
por uma corte constitucional, porquanto os juizes que a compdem nao foram

eleitos democraticamente pelo povo.

Segundo os procedimentalistas, cabe ao Poder Legislativo a politica de
justificacéo das leis, enquanto ao Poder Judiciario cabe apenas aplicar as leis
de acordo com a deciséo do primeiro poder. Habermas analisa essa separacéo
por meio da distingdo entre o discurso de aplicagéo e o discurso de justificacao
do direito, optando pelo fim da interpretacdo do direito dada pelos juizes,

porquanto isso afeta a democracia e o principio da separacédo dos poderes. %

A funcdo da democracia é programar o Estado com tarefas de
interesses da sociedade. Conforme Habermas, o tribunal constitucional para
legitimar sua competéncia democratica deve utilizar os meios disponiveis para
0 processo de normatizacdo da politica deliberativa, ou seja, por meio dos
processos de comunicacdo das arenas publicas, com o objetivo de
desmistificar o poder conferido aos juizes sem a, aparente, participacdo

popular.*?°

Desse modo, Habermas critica a concepcdo material da Constituicao,
pois esta “ndo pode ser entendida como uma ordem juridica global e concreta

(...) o tribunal constitucional precisa examinar os conteiddos de normas

12T ELY, John Hart. Democracy and Distrust: A Theory of Judicial Review Cambridge:
Harvard University Press, 1980; e HABERMANS, Jiinger. Democracia e Direito: entre
faticidade e validade. Trad. Flavio Beno Siebeneichler. Rio de Janeiro: Tempo
Brasileiro, 1997.

128 HABERMANS, Jiirgen. Direito e Democracia: entre facticidade e validade. Trad.
Flavio Beno Siebeneichler. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 1997, v. 1

12 HABERMANS, op. cit. , p. 330.
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controvertidas especialmente no contexto dos pressupostos comunicativos e

condicbes procedimentais do processo de legislagdo democratico”. **°

Portanto, Habermas defende a corrente procedimental de atuacéo da
Corte Constitucional, sendo sua funcdo resguardar o desenvolvimento
democratico do direito. Na mesma direcdo encontra-se John Hart Ely, cuja
concepcao procedimental da Constituicdo estd para assegurar a lisura do
processo legislativo e a efetiva organizacdo dos poderes'®, chamada pelo

autor de “representation reinforcing aproach”.

Na América Latina, em especial na Argentina, Carlos Santiago Nino
defende a corrente procedimentalista sob o enfoque do controle de
constitucionalidade exercido pelas Cortes Constitucionais apenas para garantir
o exercicio da democracia. ** Segundo o autor, a importancia conferida ao
controle de constitucionalidade indica que o legitimo processo democratico ndo

possui aptid&o para concretizar os ditames constitucionais. **3

Constata-se que a adocdo da corrente procedimentalista busca a
igualdade de participacdo dos atores constitucionais no cenario democratico.

No entanto, a problemética da efetivacao da justica social resta sem solucéo.

Em oposicdo a corrente procedimentalista, surge a corrente
substancialista, a qual defende a imposicdo de diretrizes para o poder publico
por meio da Constituicdo. Os seguidores desta corrente afirmam que o direito
possui grande influéncia na definigdo das politicas publicas e, assim, “é a
politica que se converte em instrumento de atuacao do direito, subordinada aos

vinculos a ela impostos pelos principios constitucionais”.***

130 HABERMANS, op. cit. , p. 326.

131 ELY, John Hart. Democracy and Distrust. A Theory of Judicial Review Cambridge:
Harvard University Press, 1980, p. 117.

132 NINO, Carlos Santiago. La Constituicion de La Democracia Deliberativa. Barcelona:
Gedisa, 1997, p. 291 — 292.

138 bid. , p. 260 -261.

13 FERRAJOLI, Luigi. Jueces y Politica. Derechos y Liberdades. In: Revista Del
Instituto Bartolomé de las Casas. Madrid: Universidade Carlos Ill. ano 4, n. 7, jan.
1999, apud STRECK, Lenio Luiz. O papel da Jurisdicdo Constitucional na Realizacédo
dos Direitos Sociais Fundamentais. In: SARLET, Ingo Wolfgang. Direitos
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Ressalte-se que a grande diferenca entre as duas correntes reside no
fato da invocacgéo de outros valores - como justi¢a, igualdade, paz social - para
legitimar a atuacdo dos juizes na efetivacdo de politicas publicas, nao
permanecendo restrita a tese da legitimidade via processo democratico de
eleicdo. Segundo Inocéncio Martires Coelho, a corrente substancialista se
aproxima da corrente “ndo interpretativista” que possui como posi¢cao contraria
a corrente interpretativista, em que “as decisbes politicas ndo podem ser

substituidas pelas decisées juridicas da magistratura nacional”.**®

2.7. A preservacao do Nucleo Essencial: a doutrina das Clausulas

Pétreas

A chamada garantia das clausulas pétreas estda expressamente
disposta no artigo 60, paragrafo 4, da Constituicdo Federal. Todavia, o poder

reformador ndo esta apenas limitado por seus incisos.

De acordo com a doutrina™® existem outros trés limites implicitos
impostos ao poder revisor'*’, além dos limites expressos nas clausulas pétreas,
ou seja, “o titular do poder constituinte originario, haja vista que a soberania
popular € pressuposto do regime constitucional democratico e, como tal,
inderrogavel; ao titular do poder reformador, que ndo pode renunciar a sua

competéncia nem, menos ainda, delega-la,(...); ao procedimento que disciplina

Fundamentais Sociais: estudos de direito constitucional, internacional e comparado.
Rio de Janeiro: Renovar, 2003, p. 212 — 213.

1% COELHO, Inocéncio Martires. Interpretacdo Constitucional. 3.ed. S&o Paulo:
Saraiva, 2007, p.

1% Nelson de Souza Sampaio, O poder de reforma constitucional, Luis Roberto
Barroso, Curso de Direito Constitucional contemporaneo: os conceitos fundamentais e
a construcdo do novo modelo, e Gilmar Ferreira Mendes, Paulo Gustavo Gonet Branco
e Inocéncio Martires Coelho, Curso de Direito Constitucional.

137 A existéncia de limites implicitos ndo é pacifica na doutrina, possuindo nomes de
destaques contrérios a tese: Manoel Gongalves Ferreira Filho, Linares Quintana, Tena
Ramirez, entre outros. In: BARROSO, Luis Roberto. Curso de Direito Constitucional
contemporaneo: os conceitos fundamentais e a construgdo do novo modelo. 2.ed. Sao
Paulo: Saraiva, 2010, p. 166.
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0 poder de reforma, pois este, como um poder delegado pelo poder constituinte

originario, ndo pode alterar as condi¢cdes da propria delegagao”. **

Segundo Manoel Jorge e Silva Neto, além desses limites implicitos
destacados pela doutrina, os fundamentos do Estado Democratico Brasileiro,
seus objetivos e seus principios fundamentais fazem parte do rol de limites

implicitos ao poder de reforma.'®

A doutrina® elenca, ainda, os limites processuais e os limites
circunstanciais impostos ao poder constituinte derivado. O limite processual
define os critérios procedimentais para a promulgacdo de emenda
constitucional: legitimidade para a iniciativa da proposta; quorum de aprovacéo
e votacdo em dois turnos em ambas as casas legislativas. O limite
circunstancial refere-se a proibicdo de ser a emenda constitucional proposta
durante o estado de defesa, o estado de sitio ou a intervencao federal.

A limitacdo gerada pelas clausulas pétreas € objeto de trés correntes
doutrinarias diversas: 0s que a consideram inaceitaveis; os que entendem pela
relativizacdo de certos preceitos e 0s que as aceitam de maneira absoluta e

irretratavel.

Os defensores da primeira corrente, capitaneada por Karl Loewenstein
e Joseph Barthélemy'*!, afirmam que ndo existe diferenca entre o poder
constituinte origindrio e o poder constituinte derivado, pois ambos estdo
inseridos num contexto democratico, no qual o povo, num primeiro momento, e
0s representantes do povo, num segundo momento, definem a necessidade de

revisao da Carta Politica.

%8 |bid. , p. 166-167.

139 SILVA NETO, Manoel Jorge e. Curso de Direito Constitucional. 3.ed. Rio de
Janeiro: Lumen Juris, p. 22. Interessante observar que a evolugdo do direito
constitucional esta caminhando na direcdo de expandir os limites expressos impostos
ao poder de reforma, como o ocorrido com a Constituicdo Portuguesa de 1976.

140 Celso Ribeiro Bastos, Michel Temer, José Afonso da Silva, Manoel Jorge e Silva
Neto, dentre outros.

1“1 MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Martires; BRANCO, Paulo Gustavo
Gonet. op. cit. , p. 217.
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A tese da relativizacdo das clausulas pétreas propfe a supressao
desses limites impostos ao poder constituinte derivado, sendo cabiveis as
alteracbes e modificacbes necessarias para a aprovacdo da mudanca

constitucional*#?

, restando, desse modo, infrutifera qualquer alegacdo de
ofensa ao nucleo essencial da Constituicdo. Assim, os limites materiais

existiriam apenas para conferir maior seguranca juridica nas relagées. ***

Por fim, a corrente doutrinaria que prega o carater absoluto das
clausulas pétreas, é adotada no Brasil, esbarra no radicalismo, afirmando que o
poder constituinte derivado que viola a garantia comete um desvio de poder,
porquanto “o poder de revisdo criado pela Constituicdo deve conter-se dentro

do parametro das opcées essenciais feitas pelo constituinte originario”. *44

Com efeito, a garantia das clausulas pétreas possui maior destaque em
constituicbes que sao classificadas como rigidas, nas quais as normas
constitucionais somente sao alteradas por procedimentos especificos, mais
elaborados e, portanto, mais rigidos, do que o estabelecido para o
desenvolvimento de leis.’* Segundo Gilmar Mendes, a clausula pétrea age
como uma barreira necessaria entre a “inalterabilidade da Constituicdo e a sua

banalizagdo, pela facilidade de sua reforma”. 14

Ademais, sua existéncia impde um prévio controle ao legislador,
porquanto suas proposi¢cées ndo poderdo ser contrarias a norma constitucional,
e institui uma forma de controle de constitucionalidade pelo Poder Judiciario, o
qual estara incumbido de garantir a superioridade normativa das regras e

principios constitucionais.

142 Carl Schmitt, em Teoria de la Constituicion, “argumento contra a possibilidade de
dupla revisédo, que consiste na alteracdo do procedimento de reforma, ficando, assim,
o legislador ordinario livre para promover qualquer alteracdo constitucional”’. apud
VIEIRA, Oscar Vilhena. A Constituicdo e sua reserva de justica. Sdo Paulo: Malheiros,
1999, p. 95.

143 bid. p. 218.

144 bid. p. 218.

145 MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Martires; BRANCO, Paulo Gustavo
Gonet. op. cit. , p. 213.

146 MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Martires; BRANCO, Paulo Gustavo
Gonet. op. cit. , p. 214.



60

O artigo 60, paragrafo 4, possui uma locucéo interessante — tendente a
abolir-, a qual é vista ou como forma de protecdo dos direitos elencados ou
como forma de radicalismo por parte do constituinte originario que impede a

livre mobilidade do constituinte derivado.

Segundo Luis Roberto Barroso, a “locu¢ao deve ser interpretada com
equilibrio, (...) deve servir para que se impeca a erosdo do conteudo
substantivo das clausulas protegidas (...) € ndo deve prestar-se a ser uma inutil

muralha contra o vento da histéria”. 147

De acordo com Gilmar Mendes, o alcance dessa expressao esta na
protecdo do nucleo essencial da Constituicdo — preservacéo dos principios e da
estrutura sistémica da Carta — que s6 pode ser analisado com as
especificidades de cada caso. Assim, tendente a abolir visa a impossibilidade
em “mitigar, reduzir o significado e a eficacia da forma federativa do Estado, do
voto direto, secreto, universal e periodico, a separacdo dos poderes e 0s

direitos e garantias individuais”. 14

No que tange a protecdo aos direitos e garantias individuais, a garantia
ndo esta limitada apenas aos direitos expressos nos incisos do artigo 5 da
Constituicdo Federal. O Supremo Tribunal Federal possui jurisprudéncia
consolidada com relagdo a extensao da protecdo das clausulas pétreas para

149

direitos fundamentais além do artigo 5 Desse modo, os direitos

fundamentais sociais encontram-se nesse elenco.

Com efeito, no capitulo 1 desta dissertacédo foi abordado que a nocéo
de custo zero para qualquer direito - seja individual, seja coletivo - ndo existe.
E, desse modo, excluir os direitos sociais do rol de protecdo dos limites
impostos ao poder de reforma esvazia os principios fundamentais da

Constituicdo e um dos objetivos do pais — construir uma sociedade livre, justa e

147 BARROSO, Luis Roberto. Curso de Direito Constitucional contemporaneo: os
conceitos fundamentais e a constru¢cdo do novo modelo. 2.ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2010, p. 169.

148 MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Martires; BRANCO, Paulo Gustavo
Gonet. op. cit. , p. 221.

149 veja ADI 939/DF.
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solidaria. Uma hermenéutica contextualizada confere ao intérprete a

abrangéncia do inciso 1V, do paragrafo 4, do artigo 60, da Constituicdo Federal.

Segundo Oscar Vilhena, “os direitos sociais basicos podem ser
defendidos como direitos individuais a dignidade humana e a igualdade ou

como direitos politicos essenciais a realizagdo da democracia”. **°

2.8. Consideracfes Finais

A importancia em estabelecer parametros concretos que auxiliam na
busca pela efetivacdo do direito fundamental social é, atualmente, uma das
maiores preocupacdes dos juristas. I1sso porque existe uma realidade financeira
que impede a concretizagdo dos direitos fundamentais sociais nos moldes
estabelecidos pela Carta Politica.

Neste capitulo, buscou-se demonstrar, por meio de uma revisdo de
literatura ampla, os impasses existentes entre a protecdo do nucleo essencial
dos direitos fundamentais e a evocacdo do principio da reserva do
financeiramente possivel como forma eficaz de garantir os recursos financeiros
para consolidacdo dos direitos fundamentais sociais. Assim, tratando-se de
uma escassez relativa, pode-se afirmar que os recursos publicos deverao ter
uma destinacdo igualitaria e deverdo, num primeiro momento, verificar a

influéncia da efetivagéo do direito fundamental social na vida digna do cidad&o.

A realizacao de reformas pode, num sentido positivo, contextualizar as
previsdes de Estado do Bem — Estar Social que a Constituicdo de 1988 impde
e diminuir as contradi¢cdes do sistema, no qual o modelo neoliberal predomina.
Assim, relativizar clausulas pétreas se consolida como um meio de efetivacéo
dos direitos fundamentais sociais. Todavia, reformas constitucionais que

ameacam o nucleo imutavel da Constituicdo Federal devem ser vistas sob dois

%0 VIEIRA, Oscar Vilhena. A Constituicdo e sua reserva de justica. S&o Paulo:
Malheiros, 1999, p. 246.
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focos: € um modo eficiente de modernizacdo do sistema ou € um meio de

esvaziar os direitos fundamentais?

No proximo capitulo, as reformas constitucionais que deram ensejo as
emendas constitucionais que transformaram o sistema previdenciario seréo
analisadas para, ao fim, comprovar ou ndo uma das hipoteses desta

dissertacgéo.
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CAPITULO 3 A QUESTAO PREVIDENCIA SOCIAL: ABORDAGEM
ECONOMICA E JURIDICA DA PREVIDENCIA SOCIAL

3.1. Consideracgoes Iniciais

A partir do final dos anos 70 — com a chegada de Margareth Tatcher ao
poder na Inglaterra — o mundo capitalista ocidental assistiu a uma crescente
diminuicdo da participacdo do Estado na economia. Esse movimento ganha
poderoso reforco com a vitéria eleitoral de Ronald Reagan para a Presidéncia
dos Estados Unidos, em 1980. Com efeito, a ideologia neoliberal —
caracterizada pelas politicas ditadas pelo tatcherismo na Inglaterra e pelo
reagnomics nos Estados Unidos — espalha-se pelo mundo ao longo da década

de 80, atinge definitivamente o Muro de Berlin e 0 que este representava.

A onda neoliberal atinge o Brasil, mormente com a eleicdo de Fernando
Collor para a Presidéncia da Republica em fins de 1989. Ao assumir o cargo
em marco de 1990, ataca o problema inflacionario e deslancha, imediatamente,
com a adocdo de medida proviséria, o programa nacional de privatizacfes, de
modo a reduzir a participacdo do Estado na economia, assim como o seu poder

regulatorio.

A partir de entdo, os fundamentos do Estado de Bem-Estar Social no
Brasil — assim como alhures — séo revistos e afastados, dando lugar ao modelo
de Estado neoliberal.

A diminuicdo do tamanho Estado é consequiéncia imediata que se visa
com a adocao do modelo Neoliberal para a estrutura econdmica de um pais.
Com efeito, a reducdo gradativa do papel do Estado na economia e na
sociedade, a desestatizacdo, desnacionalizacdo, a abertura dos mercados
nacionais ao capital estrangeiro, a diminuicdo do poder de intervencao e de
regulacéo estatais, a reducdo da divida publica, dos déficits fiscais e da carga
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tributaria, sdo aspectos importantes na analise do desenvolvimento das
politicas publicas e, por conseguinte, no exame da efetivagdo ou ndo dos

direitos sociais.

Se por um lado o neoliberalismo produz oportunidades, por outro
destréi ou, pelo menos limita severamente, a plena autonomia que o Estado
possuia para definir programas e destinar verbas publicas para concretiz4-los.
Segundo Abili L4zaro Castro de Lima, o pensamento politico neoliberal possui
trés diretrizes definidas: acabar com a inflacdo; privatizar e deixar o mercado

regular a sociedade sozinho.151

Com a adocao de politicas neoliberais, o Estado de Bem-Estar Social
no Brasil entrou em crise, evidentemente. Com efeito, a reducdo do déficit
fiscal, por exemplo, impde o freio nas medidas prestacionais (gastos correntes),
0 que eleva o numero de pessoas desprotegidas da acdo estatal por meio de
politicas publicas compensatérias. Segundo Rogério Gesta Leal, a

consequUéncia dessa opcao neoliberal é

0 questionamento incisivo das politicas publicas provocadas pelo
Estado do Bem Estar Social, de natureza intervencionista nas
relacdes econdbmicas e de mercado, em nome da equalizacdo das
diferencas sociais e da inclusdo de maiorias marginalizadas pelo
modelo econdmico vigente, radicalizando ainda mais a influéncia do
liberalismo conservador preocupado com a protecao incondicional da
propriedade privada. 152

Neste capitulo, sdo apresentados os tracos dos modelos de Estado
liberal, de Bem-Estar Social e Neoliberal, bem como a versdo americana
denominada Law and Economics, que discute a dimensdao econdmica dos
problemas juridicos. Os elementos contidos nessas correntes de pensamento

servirdo de base para o desenvolvimento da andlise sobre a efetivacdo do

31| IMA, Abili LAzaro Castro de. Globalizagdo Econdémica, Politica e Direito: analise
das mazelas causadas no plano politico — juridico. Porto Alegre: Sérgio A. Fabris,
2002, p. 159.

32| EAL, Rogério Gesta. Impactos econdmicos e sociais das decisées judiciais:
aspectos introdutorios. Brasilia: ENFAM, 2010, p. 25.
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direito social em um Estado neoliberal, porquanto subjacente ao exame da
evolucdo qualitativa do sistema juridico encontra-se a contribuicdo que a

ciéncia econdémica pode trazer para a ciéncia juridica.1s3

3.1.1. Interpretacédo Econémica neoclassica-Neoliberal do Direito

Existem duas formas fundamentais para a compreensao da ciéncia
econbmica: uma voltada para a ética e outra para a racionalidade. A primeira €
capitaneada por Adam Smith, a qual “a economia relaciona-se com a ética de
tal sorte que as concepcbes morais sdo fatores a serem considerados na
analise econémica”. 1s4 Na segunda forma, corrente adotada no século XX,
impera a racionalidade abstrata, a qual propde formulacdes matematicas para

demonstrar as relacfes sociais.

O marco histdrico do processo de exclusédo social é o século XX, pois
conjugado com o desenvolvimento do capitalismo clamou pela anélise dos
problemas econdmicos e sociais mediante as duas oticas da ciéncia, ainda que

a solucéo demandasse a intervencéo do Estado.

Nos Estados Unidos surgiu a escola Law and Economics, tendo seu
maior expoente o jurista Jeremy Bentham. O pensamento predominante nessa
escola, seguindo a tradicdo classica, propde a intervencdo minima do Estado
na regulacdo social dos direitos. O autor desenvolveu a teoria da analise
econdmica do direito partindo da premissa de que o individuo é uma variavel

econdmica, ou seja, sdo “maximizadores racionais de seus proprios interesses

133 Apenas a titulo de demonstracéo dessa contribuicéo, pesquisa realizada em 2006
levando-se em conta a morosidade da justica e o percentual do P.B.I revelou que &
gasto 0,8% a 1,5% do P.I.B. In: Os riscos da inseguranca juridica: lentidéo da justica e
temor de quebra de contratos afastam investidores e prejudicam o pais, Correio
Brasiliense, edi¢do de 3/01/2006 apud LEAL, Rogério Gesta. Impactos econémicos e
sociais das decisdes judiciais: aspectos introdutorios. Brasilia: ENFAM, 2010, p. 37.

1% GALDINO, Flavio. Introduc&o a Teoria dos Custos dos Direitos: direitos n&o nascem
em arvores. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2005, p. 250.
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ou utilidades”.155s Segundo Roemer, a escola Law and Economics teve sua base
tedrica no realismo juridico norte — americanoiss, porquanto as variaveis
axiolégicas sédo postas em segundo plano para a verificagdo do “maximizador

racional”.

De acordo com essa teoria, 0 direito € um dos muitos grupos que
formam as instituicdes sociais e, desse modo, 0 mais importante € descobrir
como maximizar a eficiéncia do direito sob a 6tica da alocacdo social 6tima dos
recursos econdmicos. A compreensdo da escassez dos recursos financeiros

possibilita transformacdes sociais por meio do direito, porquanto

La realidad de la escasez no es solo la base para una concepcion
econdmica de la sociedad. Si al andlisis econbmico se Le anaden
ingredientes éticos e politicos, donde se tenga en cuenta a la persona
em su dimension integral, la escasez es también un punto de partida
para justificar el derecho. 157

Assim, existem duas maneiras de efetivar os direitos sociais:
maximizacdo das utilidades individuais — chamada regra de Pareto -, e a

maximizacgéo da riqueza social.

A regra de Pareto correlaciona a distribuicdo de recursos em
comparacao com o nivel de bem-estar (utilidades ou niveis de preferéncia) que
uma pessoa possui, ou seja, s6 ha eficiéncia (6tima alocagao) se “for
impossivel aumentar a utilidade de uma pessoa sem reduzir a utilidade de
alguma outra pessoa”.iss Traduzindo para a linguagem juridica, os direitos
sociais devem ser garantidos a todos de maneira equanime, para nao gerar

desvios no sistema. A sisteméatica de Pareto visa atingir o maximo de bem estar

15 GALDINO, Flavio. Introduc&o a Teoria dos Custos dos Direitos: direitos ndo nascem
em arvores. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2005, p. 240.

% ROEMER, Andrés. Introduccion al anélisis econémico del derecho. Trad. José Luiz
Pérez Hernandez. México: FCE, 1994.

5" PECES- BARBA MARTINEZ, Gregorio. Escasez y Solidariedad: una reflexion
desde los classicos. In: . Derechos sociales y positivismo juridico: escritos de
filosofia politica y juridica. Madrid: Dykinson, 1999, p. 82.

%8 |bid. , p. 242- 243.
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social, ao propugnar a livre e espontanea geracao de um ponto de equilibrio
nas trocas no qual “uma configuragao eficiente implica também em um 6timo
social, na medida em que, como cada bem esta nas maos daquele que mais o

valoriza, a soma das utilidades individuais seria a maior possivel”. 159

Segundo Edgar Filho, a sistematica de Pareto afirma que “o direito
deve estimular uma mudancga no comportamento das pessoas com objetivo de
conduzir a sociedade de uma situagao ‘A’ para uma situacéo ‘B’, com o menor

gasto de recursos possiveis”.160

Assim, o direito pode ser um instrumento de correcdo de desequilibrios
sociais — leia-se correcao de ineficiéncias do sistema — melhorando a posicéo
de “A” sem prejudicar a situacdo de “B”, mediante decisdes judiciais justas e

eficazes.

Em suma, o modelo da maximizacao da riqueza e do bem-estar social
propOe analisar o direito como um aspecto da maximizagao da eficiéncia da
economia de mercado. Isto €, as normas juridicas devem ser observadas para

concretizar sua significante finalidade que é a maxima eficacia dos direitos.

A corrente contraria a légica de Pareto estd consolidada nos
pensamento de Posner, o qual propde uma eficiéncia potencial de Pareto, na
medida em que os “ganhadores devem compensar os perdedores” no
momento de destinagcdo dos recursos.is1 O autor critica, ainda, o sistema
tradicional do direito romano—germanico, pois este busca, no processo
legislativo, a efetivacdo de ganhos e rendas, mas enfraquece a eficacia

econdmica do sistema normativo.

19 PARETO, Wilfredo. Manual de Economia Politica. S0 Paulo: Abril Cultural, 1984,
v. 1, p. 80.

1 FLORES FILHO. Edgar Gaston Jacobs. A nova escola de Chicago e as
modalidades de regulacdo: tendéncias da Law and economics e aplicagbes para o
direito brasileiro. p. 07. Disponivel em: www.repositories.cdlib.org. Acesso em maio
2010.

1 POSNER, Richard. The problems of Jurisprudence. Cambrige: Harvard University
Press, 1990, p. 389.
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Segundo Posner, para maximizar a eficacia dos direitos € necessaria
uma loégica coordenada entre as instituicbes sociais, econdmicas e legais,
desvinculadas do aspecto individual. *** Com efeito, a eficacia dos direitos ndo
deve estar atrelada a uma situacéo estatica, mas dinamica das relacdes sociais
e econbmicas e, segundo Posner, s6 assim 0 juiz conseguird concretizar

direitos.'®®

A doutrina nacional, em especial Fabio Ulhoa Coelho e Marcelo Neves,
critica essa abordagem econdmica do direito, por sugerir uma superioridade da
ciéncia econdmica sobre a ciéncia juridica.164 Além disso, a critica maior surge,
do ponto de vista do direito propriamente dito, quando situa o homem
centralizado em seus proprios interesses, “uma visdo distorcida da sociedade

como uma série de acoes individuais conscientes”. 165

A chamada Escola de Chicago defende o pensamento econdmico
classico. Por outro lado, a nova escola de Chicago, com o objetivo de difundir
um pensamento contrario ao exposto pela primeira , propde dois teoremas que
explicariam a necessidade da intervencao estatal para as regulacdes sociais.
Assim, o Teorema de Coase propde uma intervencdo minima do Estado, ao
contrario do Teorema de Hobbes, que advoga pela forte intervencao do Estado.
O Teorema de Coase propde que a questdo dos custos sociais dos direitos
seja analisada tendo como parametro 0 maior prejuizo que essa efetivacdo
acarretaria para a sociedade. Por outro lado, o Teorema de Hobbes afirma que
o custo da efetivacdo de um direito deve ser sintetizado de maneira que o

titular que ira concretiza-lo o fara da maneira mais significativa possivel. Desse

162 ZYWICKI, Todd J. Posner, Hayek and the Economic Analysis of Law. Disponivel
em: <www.law.gmu.edu>. Acesso em 06 de mar. 2011.

163 ZYWICKI. op. cit. p. 46

184 NEVES, Marcelo. Justicia y diferencia en una sociedad global compleja. In: Doxa, V.
24, 2001, p. 364. COELHO, Fabio Ulhoa. A andlise econdmica do Direito. In: Revista
do Programa de P6s — Graduacgédo em Direito da PUC — SP. Sdo Paulo: Max Limonard,
v. 02, 1995, p. 155.

185 LA TORRE, Massimo. Nostalgia for the homogeneous community: Karl Larenz and
the national socialist theory of contract. EUI Working Paper, San Domenico, p. 348.
apud GALDINO, Flavio. Introducdo a Teoria dos Custos dos Direitos: direitos ndo
nascem em arvores. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2005, p. 244.
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modo, “a lei pode fazer uma troca de direitos que ndo sdo necessarios naquele

momento para economizar os custos de operagdo de um direito”.**®

3.1.2. Antecedentes do Neoliberalismo: do modelo liberal ao Estado de

Bem-Estar Social

Em 1690, John Locke desenvolveu as premissas béasicas do liberalismo
politico, antecedente do liberalismo econémico, em que o poder divino e a
legitimidade do povo formularam os cinco principios do modelo: recusa do
absolutismo; defesa da liberdade; pluralismo; soberania do povo; e governo

representativo.ie7

No século XVIII, os franceses — ainda que precursores do liberalismo
econdmico classico — propunham um protecionismo do mercado de forma
exagerada. O Estado, como ente politico, editava as leis e criava formas de
aprovacao e reprovacdo das praticas mercantis. Esse controle excessivo
gerou, fatalmente, uma reacdo contraria ao protecionismo, a regulacao total, ao

lema laissez-faire, laissez-passer.

Em outra vertente, surge, com a publicacdo da tese sobre a Riqueza
das Nacdes de Adam Smith, em 1776, o liberalismo econémico que possuia as
seguintes premissas: liberdade de empresa; propriedade privada; liberdade de
contrato; e liberdade de comércio.ies Pode-se afirmar que o liberalismo
econdmico possui a economia de mercado como diretriz principal por razbes de
igualdade — esta no sentido de distribuicéo igualitaria dos custos para satisfazer

as necessidades dos cidaddos - e ndo por razées de eficiéncia da prestacdo

1% JYOTISHI, Amalendu ; SIVARAMKRISHNA, Sashi. Hobbes, Coase, and Social
Welfare: abstractions of equity and equality in surface water distribution. Artigo
publicado no IWMI em 24 fev. 2005.p. 08. Disponivel em:<www.publications.iwmi.org>.
Acesso em 06 de margo de 2011. Tradug&o livre.

87 NAY, Oliver. Historia das Idéias Politicas. Traducdo: Jaime A. Clasen. Petropolis:
Vozes, 2007, p. 196 — 197.

188 GASTALDI, J. Petrelli. Elementos de Economia Politica. S&o Paulo: Saraiva, 2006,
p. 50.
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dos servicos.169 Segundo J. Gastaldi, com Adam Smith surge o liberalismo “n&o
intervencionista, com a concepc¢ao de que as leis econbmicas sao de ordem
natural e providencial, produzindo os seus efeitos mesmo que se pretenda
evita-los”.170 Teoricos, como David Ricardo e Thomas Malthus - ndo obstante
serem partidarios do pensamento liberal econémico -, defendiam, ao contrario
de Adam Smith, que as leis naturais da economia nem sempre beneficiavam a

sociedade.171

A corrente liberal enxergava no Estado o papel de guardido da
seguranca, da prestacdo dos servicos publicos essenciais para a populacéo, e
a garantia de cumprimento dos contratos. Interessante constatar que assim que
o liberalismo no século XIX comeca a transparecer seus pontos fracos e
opressores da sociedade, como cargas de trabalho exageradas para mulheres,
criancas e idosos, o proprio sistema esboca o0s regimes de previdéncia social
para esses trabalhadores. Esse pensamento restou intacto até 1929, pois
segundo Harold Laski “Locke e sua escola substituiram o principe pelo

Parlamento, como mais adequado para dar as leis um proposito social.” 172

De acordo com Ronald Dworkin, essa énfase na seguranga e no
crescimento econdmico e social deixa uma pergunta, aparentemente sem
resposta, sobre o modelo liberal, porquanto trata-se apenas de principio
constitutivo do modelo liberal ou “esta atado a alguma forma de utilitarismo que

torna a prosperidade geral um beneficio em si mesmo?”173

Com efeito, o Estado de Bem-Estar Social, oriundo da Gra-Bretanha,
propde um modelo de Estado mais preocupado com o estabelecimento de

direitos sociais e com a evolucdo dos direitos civis e politicos do que,

189 DWORKIN, Ronald. Uma Questdo de Principio: Liberalismo e Justica. Sdo Paulo:
Martins Fontes, 2000, p. 294.

170 pid., p. 51.

! David Ricardo, por exemplo, defendia a garantia do minimo necessario para a
subsisténcia do trabalhador para estimar o valor do trabalho.

172 | ASKI, Harold. O liberalismo europeu. Traducéo: Alvaro Cabral. S0 Paulo: Mestre
Jou, 1973.

1”3 DWORKIN, op. cit. , p. 275.
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efetivamente, numa acao racional do Estado em uma sociedade de livre

mercado.!™

Segundo Bobbio, a base fundamental do Estado de Bem-Estar Social é
que “independentemente da sua renda, todos os cidadaos, como tais, tem
direito de ser protegidos contra situacdes de longa duracdo ou de curta

duragao”.}™

O Estado de Bem-Estar Social surgiu como forma de equilibrio entre
Estado e sociedade oriundas das transformacfes ocorridas no pés segunda
guerra mundial. Desse modo, o Estado Providéncia possui a fungdo de manter
o crescimento econdmico com a finalidade de diminuir a desigualdade social e

consolidar as demandas da sociedade.

Todavia, segundo Pierre Rosavallon, a partir da década de 80 com o
aumento da pobreza e do desemprego, o Estado de Bem-Estar Social perdeu
legitimidade na relagdo do Estado com a sociedade. Para o autor, o Estado
Providencia ndo possuia mais a sustentabilidade de outrora. De fato, o
aumento das despesas sociais cresce hum ritmo mais acelerado do que as
receitas do Estado e, por isso, Rosavallon sugere um nova olhar sobre o
Estado de Bem —Estar Social “a partir das formas de sociabilidade que ele

induz e ndo a partir do grau de socializagédo da demanda”. *"®

Constata-se que no ambito da efetivacdo dos direitos fundamentais
sociais 0 Estado Providéncia € o que mais se adéqua aos anseios sociais e a

concretizacdo das normas constitucionais.

17 SANTOS, Leila Borges Dias ; SANTOS NETO, Arnaldo Bastos. Ferdinand Lassalle
e o Estado de Bem-Estar Social. Revista da Faculdade de Direito da UFG. Goiania, v.
33. n.1. jan./jun. 2009, p. 88.

175 BOBBIO, Norberto. Dicionario de Politica. 5 ed. Brasilia; Universidade de Brasilia,
2000, p. 417.

17 ROSAVALLON, Pierre. A crise do Estado Providéncia. Brasilia: Unb, 1997, p. 38.
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3.1.3. Tragos evolutivos do Modelo Neoliberal no Brasil

A reestruturacdo da intervencdo do Estado na economia teve espaco
no Brasil a partir da década de 80, a0 mesmo tempo em que o mundo discutia
0 cabimento ou ndo desse novo experimento como no Chile, sob a ditadura de
Pinochet em 1973, na Inglaterra com Margareth Tatcher, entre 1979-90 e nos

Estados Unidos com Ronald Reagan, entre 1981-89.

A partir da década de 90, o Brasil, com a promessa da modernizacao
do Estado, encontrou nos programas de Reforma do Estado a saida para a
solucdo da ineficiéncia da prestacdo dos servigos publicos, para uma nova
economia nacional, sob a orientagdo do novo modelo, cuja fonte principal era a

velha ideologia liberal. Segundo Juarez de Souza,

o Estado deixaria a iniciativa privada a producdo de bens e servigos,
bem como a lideranca do processo de desenvolvimento econémico e
se tornaria, fundamentalmente, regulador das concessdes de servicos
publicos, mediante a criagdo de agéncias reguladoras especializadas,
e provedor subsidiario de fun¢Bes publicas classicas como educacao
para os desafortunados, salde publica, administracdo da justica e
seguranga. 177

Assim, a “mao visivel do Estado” 178 comeca perder espago para a
intervencao do Estado na economia com o objetivo de regular os mercados e a

prestacado dos servigos, e coibir os excessos que o liberalismo havia gerado.179

"7 SOUZA, Juarez de. Criticas & construcéo de um Estado Neoliberal no Brasil: 1987
— 2002, 15 anos de profundas mudancas. In: Congresso Del CLAD — Centro
Latinoamericano de Administracion para el Desarrollo (8.: 2003: Panana). Cidade do
Panama, 29.10.2003. Painel 10: Reformas estruturais: o legado de FHC e os desafios
de Lula.

1 De acordo com o Nobel de Economia Joseph Stiglitz “a m&o invisivel do mercado,
de Adam Smith, é invisivel porque n&o existe”.

9 |nteressante observar que: “o mundo n&o é governado de forma que os interesses
privados e sociais estejam sempre coincidentes. N&o é correto afirmar que os
principios da economia sdo conduzidos de forma que o auto interesse seja sempre
operacionalizado em prol do interesse publico”. KEYNES. Essay in Persuasion.
London: Macmillan. 1972, v.9.
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No periodo de 1987 — 1988, o Brasil travava uma guerra com a
instabilidade econdmica, com as altas taxas de inflagdo e com uma promessa
de desenvolvimento garantido com a ado¢do do modelo neoliberal para o pais.
Isto €, em especial com a ideologia proveniente dos Estados Unidos da
América, mediante o chamado Consenso de Washington. A exemplo do Chile,
com a influéncia do modelo neoliberal imposto durante a ditadura de Pinochet,
e 0s resultados positivos que as politicas de privatizacdo e as politicas da
desregulamentacdo da economia trouxeram naquele pais, assim como nas
democracias norte-americana e inglesa, restou necessério, face ao contexto
sécio-politico em que o pais se encontrava, abracar o neoliberalismo como

uma possivel saida para o desenvolvimento estavel e sustentavel do Brasil.

Em meio a toda essa movimentacdo de mudanca ideoldgica, a
Assembléia Nacional Constituinte de 1987/88 elabora uma Carta Politica
contraditéria com o pensamento econdmico predominante a época: constitui
efetivamente um Estado tipico de Bem—Estar Social, porquanto amplia a base
tributaria, institui a contribuicdo patronal sobre faturamentos e lucros para a
Seguridade Social, com a concepcao dos principios da universalidade e das
diversas fontes de financiamento; introduz um rol extenso dos direitos e
garantias individuais e sociais e mantém o0s monopoélios estatais nas areas de
petréleo e de comunicacdo, assim como o poder de intervencao estatal na

economia.

Por outro lado, o Estado havia se transformado em um prestador de
servicos lentos e insatisfatorios, sem qualquer perspectiva de reversdo nos
baixos niveis de investimentos produtivos competitivos, sejam os financiados

com poupanca interna ou externa.

A chamada “ciranda financeira” estava formada, porquanto o Estado
dominava a captacdo de recursos e, mediante a liquidez e rentabilidade que
garantia aos titulos publicos, afastava os investidores de aplicagbes na esfera

produtiva privada.
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A solugéo para a superacdo desse embate surge com as propostas de
novas reformas, especialmente com a promessa de abertura dos mercados
para maior participacdo do capital privado nacional e multinacional nas
atividades econdémicas. Com efeito, as reformas analisadas, a seguir, neste
capitulo sdo aquelas concernentes aos sistemas previdenciarios, com o
objetivo de se verificar as razdes, vantagens e desvantagens das mudancgas do

sistema, bem como os ganhos e perdas dos entes e agentes envolvidos.

A analise é relevante porquanto no cap. IV sera feito o contraponto dos
fundamentos econdmicos com os fundamentos constitucionais da reforma. Isto
€, o confronto das restricbes econémico-financeiras do Estado com a rigidez
constitucional dos Direitos Fundamentais, enquanto clausulas (constitucionais)

pétreas.

De fato, o misto de Estado Keynesiano com o Estado de Bem-Estar-
Social sofre forte abalo em suas estruturas com a denominada primeira crise
do petroleo, em 1973: o Presidente Ernesto Geisel (penultimo do regime militar)
assumira a Presidéncia da Republica em margco de 1974 e iniciara o ‘lento,
gradual e seguro’ processo de distensao politica. Assim, diante da grave crise
externa (elevados déficits em transacdes correntes com o resto do mundo),
optou pelo endividamento externo, especialmente o do setor publico, para ndo
levar 0 pais a recessao econdmica e atropelar o referido processo de abertura
politica.

Na sequiéncia, com a segunda crise do petroleo em 1979, a taxa de
juros internacional aumenta e, por via de consequéncia, o endividamento
publico brasileiro cresce assustadoramente obrigando o Pais, na fase seguinte,
a gerar superavits comerciais para saldar os juros da divida externa e a gerar
superavitis fiscais primarios para saldar, também, parte dos juros da divida

publica interna.

No ambito internacional, ndo se pode deixar de mencionar dois
principais fendmenos que auxiliam na reflexdo da construcdo do modelo

neoliberal: a destruicdo do bloco soviético, simbolizado com a queda do Muro
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de Berlin em 1989, e o processo de globalizagdo capitalista de cunho
neoliberal. O primeiro aprofunda o capitalismo e a democracia liberal, na
medida em que reage ao fracasso deixado pelo socialismo real, e o segundo
caracteriza-se pela busca de novos mercados e de novas oportunidades de
investimentos com as sobras de capital internacional. De acordo com Eric
Hobsbawn, “os perigos da esquerda, que mostravam na URSS ter mais forca
do que nunca, e a ameaca da direita fascista, formava um terreno que se

mostraria fértil a teoria keynesiana de salvagéo do capitalismo”. 180

Em 1990, o Presidente da Republica recém-eleito, Fernando Collor de
Mello, lancou um plano de estabilizacdo monetaria, seguido de um programa
de desestatizacdo, de ampla abertura comercial e de um projeto de
reconstrucao nacional. Pode-se afirmar que a retirada do Estado nestes planos
e as reformas previstas para a abertura comercial e financeira ao capital
estrangeiro deixam claro que a idéia era o alcance do crescimento econémico

liderado pela iniciativa privada. 181

No periodo 1993-1994, no Governo Itamar Franco, a politica de
desestatizacdo continuou e suas principais caracteristicas foram a privatizacao
de mais quinze empresas, conclusdo da desestatizacdo do setor siderargico e

eliminacao da discriminacdo com o capital estrangeiro™®.

O primeiro Governo FHC, no periodo de 1995-1998, concentra seus
esforcos, inicialmente, no plano de estabilizacdo econbmica, com a
implementacgéo do Plano Real, e visa a concretizar a modernizacao do Estado.
Assim, o programa de estabilizagdo econGmica se sustenta com dois alicerces
fundamentais: influxo de capital estrangeiro confiante na politica adotada pelo
Governo, mediante a elevacdo da taxa de juros interna — uma das maiores do
mundo- e a venda de estatais, com a retomada da alienacdo das empresas

estatais das areas de infra-estrutura, comunicacdo, energia e financeira.

80 HOBSBAWN, Eric. A Era dos Extremos: o breve século XX — 1914 - 1991.
Traducdo: Marcos Santarrita. Sdo Paulo: Companhia das Letras, 1995, p. 100.

181 Entre 1990/1992, foram incluidas 68 empresas no programa de venda das estatais.
In: Histérico das Privatizacdes e PrivatizagGes Federais. Disponivel em:
<www.bndes.gov.br>. Acesso em maio de 2010.

182 SOUZA, 1d. 2003.
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Ressalte-se que um dos objetivos do plano de estabilizacdo econémica e das
privatizacdes era a melhoria da qualidade dos servicos publicos prestados a
sociedade brasileira, por meio da incorporacdo de novas tecnologias, da
modernizacdo setorial e do aumento dos investimentos a serem realizados

pelos novos controladores. 183

Além da estabilizagdo monetéria, do avanco nas privatizacdes, da
quebra dos monopolios do petroleo e das comunicagfes, o primeiro Governo
FHC promoveu a chamada Reforma Administrativa, mediante a EC 19/98, de 4
de junho de 1998 , e a Reforma da Previdéncia, com a EC20/98, de 16 de
dezembro de 1998.

No segundo mandato do presidente FHC, de 1999-2002, as primeiras
medidas concernentes a reforma da previdéncia sao implementadas, com a
introducéo do fator previdenciariol84 no RGPS, portanto, para o setor privado
(Lei n° 9.876, de 26 de novembro de 1999); ainda no setor privado instituiu a
fixacdo de 60/65 anos de idade e 30/35 anos de contribuicdo para homens e
mulheres; para o setor publico possibilitou o pedagio®®® de 20 % de tempo de
servigco para os servidores ativos que se encontravam na transicao dos regimes
de previdéncia. No Regime préprio do servidor publico unificou o tempo de
contribuicdo de 30 anos conjugado com minimo de 48 anos de idade para a
mulher e 35 anos de contribuicdo conjugados com 53 anos de idade para o
homem; retirou a contagem do tempo em dobro dos beneficios qlinglenais da

183 SOUZA, Juarez de. Criticas a construcdo de um Estado Neoliberal no Brasil: 1987
— 2002, 15 anos de profundas mudangas. In: Congresso Del CLAD - Centro
Latinoamericano de Administracion para el Desarrollo (8.: 2003: Panand). Cidade do
Panama, 29.10.2003. Painel 10: Reformas estruturais: o legado de FHC e os desafios
de Lula.

184 Quanto maior o tempo de contribuicdo, maior serdo os valores dos beneficios. O
Fator Previdenciario calcula o beneficio da aposentadoria por tempo de contribuicdo
tendo em vista dos seguintes fatores: expectativa de sobrevida, idade e o tempo de
contribuicdo do segurado.

%5 Regra de transicdo para a aposentadoria proporcional, ou seja, € um tempo
adicional de contribuicdo para o segurado ter direito a aposentadoria integral.
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licengca—prémio; introduziu a concepcgao de previdéncia complementar para os

servidores publicos, por meio da constituicdo de fundos de previdéncia.186

Com a eleicdo do presidente Lula, jA no seu primeiro ano de mandato
manteve a politica econémica adotada pelo governo FHC (controle da inflacéo,
do déficit fiscal e do endividamento publico, geracdo de superavits fiscais
primarios e politca cambial flutuante). Com efeito, consolidou-se
essencialmente a linha adotada pelo Governo FHC e, com destaque para 0s
fins dessa tese, instituiu a constitucionalizagdo da contribuicdo dos inativos e

pensionistas a mesma taxa dos ativos, mediante a EC 41/2003.

Ressalte-se, assim, que a Emenda Constitucional n. 41/2003 nao foi a
primeira a conceber a idéia da relativizacdo do direito adquirido em relacdo ao
direito de aposentadoria. Em 1998, a EC n° 19 disp6s para o artigo 37, XV, da
CF, que seria possivel a exoneracdo de servidores efetivos estaveis para
atender a limite de gastos com pagamento de pessoal e, ainda, fixou um “teto”,
para o vencimento dos agentes publicos. A justificativa, a titulo de que nao
estava ferindo um direito fundamental, foi a de que “n&o existe direito adquirido
frente a regime institucional.” 187 Ou, a tese de que a relacdo do servidor
publico com o Estado é de ordem estatutaria e ndo contratual, como entende e

decide, sobre a matéria, a ministra Ellen Gracie, do STF.

Em marco de 2003, o Presidente Lula submeteu ao Congresso
Nacional proposta de emenda constitucional (PEC n° 40/2003), acompanhada
da respectiva Exposicdo de Motivos, visando reformar o sistema de previdéncia
social do pais, especificamente no ambito do setor publico — o chamado regime
préprio de previdéncia social (RPPS). A PEC resultou na EC. N° 41, de 2003.

A proposta de reforma da previdéncia (PRP), que derivou de acordo
preliminar entre o presidente Lula, o Conselho de Desenvolvimento Econémico

e Social (CDES) e os vinte e sete governadores, compreendia quatro eixos

1% O Projeto de Lei Complementar 09/99 é o antigo projeto que discute a institui¢do do
regime complementar de previdéncia para os servidores.

18" MIRANDA, Henrique Savonitti. Curso de direito constitucional. 5.ed. Brasilia:
Senado Federal, 2007.p. 250.
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fundamentais: 1. contribuicdo “solidaria” dos atuais e futuros inativos e
pensionistas do RPPS; 2. estabelecimento de teto universal dos proventos e
beneficios previdenciarios, com teto igual para o regime proprio dos servidores
publicos e o regime geral de previdéncia social, 3. instituicdo de fundos de

pensao, e 4. aumento de 7 anos no quesito idade minima. 188.

O exame da matéria sugere a subdivisdo da PRP em 11 pontos

centrais, extensivos aos Estados e Municipios, no que couber:

a) contribuicdo de inativos e pensionistas;

b) redutor das pensoes;

c) aumento linear da idade minima para a aposentadoria, inclusive
para os servidores em transicao;

d) eliminacdo da integralidade da remuneragéo no cargo em que se
der a aposentadoria, conforme estabelecido pela Assembléia Nacional
Constituinte (art. 40, lll, ‘a’) e atendidos alguns pressupostos adicionais;

e) limitacdo da paridade ativo-inativo somente para 0s que tiverem
ingressado no servico publico até a data de promulgacdo da Emenda
Constitucional originaria da referida PEC n° 40, de 2003, e desde que
atendidos alguns pressupostos;

f) limites para a remuneracdo e proventos de aposentadoria, com
subtetos nos Estados e Municipios;

g) aumento do tempo de servico publico e de exercicio no cargo
para ter o direito a aposentadoria;

h) aumento do teto de contribuicdo para o RGPS e retorno dos
custos privados de acidente do trabalho para a previdéncia;

i) universalizacao do teto (RPPS=RGPS);

)] instituicdo da previdéncia complementar no ambito do RPPS,

mediante constituicdo de fundos de pensao;

18 SOUZA, Juarez de. Reforma da Previdéncia: sugestdes para aprimoramento no
Senado. Correio Brasiliense. Brasilia, 01 de set. 2003.



79

k) instituicAo de bbnus de permanéncia, equivalente ao valor da
respectiva contribuicdo previdenciaria, para os servidores que permanecerem

em atividade apos o preenchimento dos requisitos para suas aposentadorias

Além da imposi¢cao de contribui¢cdo ‘solidaria’ dos inativos, a reforma
nao previa uma regra de transicdo proporcional, eliminava a garantia da

integralidade e da paridade plena ativo-inativo.

Embora as questfes relativas a transicao, a integralidade e a paridade
tenham sido amenizadas durante as negociacdes politicas no Congresso
Nacional, manteve-se intacta a proposta de taxagdo dos inativos, com
incidéncia inclusive sobre aqueles servidores que ja se encontravam

aposentados, assim como sobre seus pensionistas.

Em esséncia, os tracos principais da proposta acima descrita foram
incorporados a Constituicdo Federal, entre dezembro de 2003 e junho de 2005,
mediante as Emendas Constitucionais- EC n°s 41/03 e 47/05.

Na EC 47, de 2005, foi introduzida uma regra de transicdo, com a qual
0 servidor que ingressou no servigo publico até 16 de dezembro de 1998 (EC
20/98) podera se aposentar com direito assegurado a paridade plena ativo-
inativo e com proventos integrais, desde que atendidos os requisitos de idade
minima combinados simultaneamente com o tempo de contribuicdo, além do
tempo de 25 anos de exercicio efetivo no servigo publico, 15 anos na carreira e
5 anos no cargo, e a permitida reducdo de 1 ano na idade minima para cada
ano excedente ao tempo minimo de contribuicdo, conforme. art. 3°, Il e lll, da
EC 47/05.

A justificacdo do governo para tal reforma estava centrada na questao
do déficit publico, em geral, e no déficit da previdéncia social, em particular.
Assim, a aproximacdo dos regimes — proprio e privado- foi a principal
fundamentacéo para a reforma constitucional de 2003. Com efeito, o governo
buscou no caréater contributivo do sistema previdenciario uma férmula, na qual
o servidor podera auferir valores superiores ao valor do teto caso opte por um

regime de previdéncia complementar. A justificativa para o déficit previdenciario
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resta, na visdo do governo, na falta de regulamentacdo do teto para a
aposentadoria e, desse modo, no aumento de gasto com servidores que se
encontram na inatividade ao passo que o0s servidores que estdo na ativa
permanecem com a mesma remuneracdo. Fatores como perfil demografico,
aumento do retorno de aposentados para a atividade e gestdo do gasto publico
sdo elencados como essenciais para a reforma constitucional do sistema

previdenciario.

Do mesmo modo, os principios da igualdade e da equidade social
permeiam a fundamentacdo de que na area privada os trabalhadores possuem
um teto e na area publica ndo ha teto para os beneficios previdenciarios e os
servidores se aposentam com idade muito precoce e com valores muito acima
da média nacional. Esquecem-se, todavia, de que os servidores publicos
contribuem para o regime proprio com o valor total de sua remuneracao e,
agora, se aposentardo com um valor bem abaixo daquele descontado em folha

para o seu regime de previdéncia.

Todavia, de acordo com Meiriane Nunes

por tras do déficit da previdéncia social estdo: a politica assistencial
de transferéncia de renda da area urbana para rural; politica de
distribuicio de renda por meio de aumentos reais conferidos ao
salario-minimo; politicas de subsidios a determinados setores. Ou
seja, o desequilibrio repousa muito mais na utilizacéo da previdéncia
para efetivagdo de politicas sociais de cunho eminentemente
assistenciais do que nas regras intrinsecas ao seguro social
previdenciario. 189

Ademais, deve-se adicionar a natureza do alegado déficit
previdenciario no Brasil o relativamente baixo nivel de crescimento econémico
do Pais, observado sobretudo a partir da segunda metade dos anos 80 — em

comparacao com a performance registrada no longo periodo que se estende do

189 AMARO, Meiriane Nunes. O processo de reformulacdo da previdéncia social
brasileira (1995 -2004). In: Consultoria Legislativa do Senado Federal, Brasilia, fev.
2004, p. 13.
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pés 22, Guerra mundial até o segundo choque do petréleo e crise da divida
externa, entre 1980-87.

Por outro lado, considere-se o historicamente significativo nivel de
informalidade nas relacdes de trabalho, fazendo com que parte substantiva das
pessoas economicamente ativas ndo tenha registro em carteira de trabalho e,
consequentemente, ndo contribuam para a previdéncia social tanto esses
trabalhadores quanto seus patrdes. Como se sabe, esses trabalhadores, além
de ndo contribuirem para a previdéncia social, ndo gozam de outros direitos
trabalhistas e sociais, a exemplo de férias regulares, horas extras, etc. Todavia,
quando envelhecerem serdo amparados pelo Estado, seja pela rubrica
‘previdéncia social’ ou ‘assisténcia social’, pouco importando a nomenclatura.
Do ponto de vista analitico, porém, revela-se claro equivoco — intencional ou
nado — considerar tais despesas publicas como ‘déficits previdenciarios’, ao
invés de ‘divida social’, mesmo porque de previdéncia — em seu sentido atuarial
— nada h&. Assim como Vargas criou um fundo de poupanca publica ao instituir
os |IAPs (institutos de aposentadorias e pensdes); 0os governos militares criaram
mecanismos de poupanca compulséria, como o FGTS e o PIS/PASEP; a
Assembléia Nacional Constituinte instituiu a Seguridade Social e o FAT, o
governo Lula propunha, na verdade, a criacdo de mega fundos de penséo e,
assim, proporcionar folgas para investimentos publicos (especialmente em
logistica e energia) destinados a retomada do crescimento econdmico

sustentavel e ao resgate da pobreza.

Ha divergéncias metodolégicas sobre os célculos dos custos da
previdéncia social entre os 6rgdos governamentais e entidades da sociedade
civil. O governo inclui, por exemplo, os beneficios pagos a aposentados que
nunca contribuiram para o sistema (v.g. Funrural) em seus calculos, enquanto
a associacao dos auditores da previdéncia considera como receitas todos os
recursos destinados a seguridade social que, por definicdo constitucional,
engloba as areas de saude, previdéncia e assisténcia social. Com a reforma

prevaleceu o entendimento oficial.
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Segundo Jodo Sayad, a divida publica, que faz parte de uma politica
monetaria, determina a politica fiscal do Estadois. No periodo entre 1994-
2004, o Brasil possuia uma divida publica correspondente a 55,59% do PIB,
com um superavit primario na casa dos 4%. Isso significa um pesado custo
financeiro para as finangas publicas, impossibilitando a realizagdo de outras
funcBes préprias de Estado. Nesse sentido, alguns direitos fundamentais
garantidos pela Constituicdo Federal podem ser sacrificados, diminuidos,
atingindo até mesmo clausulas pétreas, como o direito adquirido dos

aposentados pré-reforma.

Yoshiaki Nakano, numa visdo estritamente econémica, propde o corte
de gastos correntes como uma forma de garantir recursos publicos para futuros
investimentos e para um crescimento mais significativo do paisie1. Obviamente,
tal proposta de politica econémica fere os aposentados e aposentados,
porquanto um dos maiores componentes dos gastos correntes diz respeito aos

dispéndios com o sistema previdenciario.

Por outro lado, para Marcio Garcia e Roberto Rigobon, a reforma
previdenciéria de 2003 surge, nesse contexto de reordenamento das financas
publicas, como uma forma garantidora da sustentabilidade do financiamento da

divida publicaiez.

O impasse criado com a reforma previdenciaria publica foi muito maior
do que perenizar o0 ajuste nas contas publicas, pois resultou em desvinculacao
de teorias classicas do direito constitucional e na agudizagcdo de um novo
modo de pensar. as restricdes financeiras intransponiveis que o Estado
apresenta para concretizar direitos fundamentais, especialmente se fundado

em base neoliberal .

1% SAYAD, Jodo. Divida Publica: quarenta anos de frustracdes. In: Cadernos de altos
estudos: a divida publica brasileira. Brasilia, 2005. p.124-128.

191 NAKANO, Yoshiaki. Intolerancia ao endividamento. In: Cadernos de altos estudos:
a divida publica brasileira. Brasilia, 2005. p.129-130.

192 RIGOBON, Roberto ; GARCIA, Marcio. Uma abordagem baseada no conceito de
risco & analise da sustentabilidade da divida publica com aplicagdo a dados
brasileiros. In: Cadernos de altos estudos: a divida publica brasileira. Brasilia, 2005. p.

161-163.
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Além disso, aumentou o limite minimo de idade para os servidores
publicos em transicdo entre as regras vigentes quando ingressaram no servico
publico e as impostas pelo novo regime previdenciario -, sendo de 55 anos
para as mulheres e de 60 anos para os homens; universalizou o teto de
aposentadoria dos servidores publicos, desconsiderando a regra priméria de
que o servidor publico recolhe a contribuicdo previdenciaria com base no valor
total de sua remuneracédo e nao pelo teto do RGPS, como acontece com 0s
trabalhadores do setor privado; pde fim aos institutos da integralidade e da
paridade conquistados durante a Assembléia Nacional Constituinte; imp&e um
corte de 30% no valor das pensbdes acima do teto do RGPS e estimula a
abertura do mercado de fundos de pensao para o capital financeiro, nacional

ou estrangeiro, com o objetivo de instituir as previdéncias complementares.

Em face dessas emendas a Constituicho houve o devido
guestionamento sobre a sua constitucionalidade. Com efeito, foram ajuizadas
junto ao Supremo Tribunal Federal-STF duas ac¢Oes direta de
inconstitucionalidade: a ADI n° 3105-DF e a ADI n°® 3128- DF.

A decisdo do Pretorio Excelso sobre as duas acbes diretas de
inconstitucionalidade, por maioria de votos em 18 de agosto de 2004, serdo

analisadas detalhadamente no proximo capitulo.

3.2. A questao previdenciaria: Perspectivas do Regime Previdenciario

3.2.1. Consideracdes Preliminares

O sistema previdenciario foi criado com a perspectiva de que na
velhice, depois de ter contribuido e trabalhado por um longo periodo, o Estado

resguardasse esse montante para o seu desfrute.

O ciclo de vida do ser humano ajuda a compreender a conjuntura do

sistema: aqueles que hoje trabalham sustentam os que ja trabalharam para
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serem sustentados em alguns anos. Ocorre que atualmente essa estrutura foi
quebrada por fatores que podem explicar o problema, mas ndo mostram
solucdes: a expectativa de vida foi elevada e a taxa de natalidade caiu. Nos
paises europeus, a média da taxa de fecundidade esta em torno de 1,37 filho
por mulher, sendo que o minimo esperado para repor as perdas naturais de
uma populagédo é de 2,1 filhos por mulher. No Brasil, a taxa de fecundidade
caiu de 5,8 filhos por mulher em 1970 para 1,8 filho por mulher em 2009,
portanto, abaixo do patamar de reposicdo. Por outro lado, a expectativa de vida

aumentou para 73,2 anos no mesmo periodo.

Considerados num plano mais amplo, conforme debatido nos capitulos
anteriores, os direitos relativos a seguridade social sdo, também e
inegavelmente, direitos fundamentais. Apesar de estarem ‘topograficamente’
distanciados na Constituicdo Federal, i.e., nos artigos 194 e seguintes, séo
considerados fundamentais pelo contelddo que encerram, tanto para a
democracia como para todos aqueles que deles necessitam ou irdo deles
necessitar, em face do vetor-mor da ordem constitucional, qual seja, o principio

da dignidade humana.

A Constituicdo Federal de 1988 priorizou 0 acesso de diversos grupos
e categorias a seguridade social, que compreende o direito de todos
(universalidade) a saude, a aposentadoria e a assisténcia social, sem, contudo,
viabilizar as fontes de custeio especificas em montantes que permitissem
alcancar o efetivo acesso a seguridade social, e.g., e ao regime previdenciario,

em particular.

Segundo Meiriane Nunes Amaro, a Constituicdo Federal

ampliou o rol de direitos dos servidores publicos e, na area rural,
incrementou os beneficios de meio para um salario minimo, reduzindo
em cinco anos a idade e o tempo de servico para efeito de
aposentadoria e incorporou milhares de trabalhadores que nunca
haviam contribuido para o sistema. 193

19 AMARO, Meiriane Nunes. O processo de reformulacéo da previdéncia social
brasileira (1995-2004). In: Consultoria Legislativa do Senado Federal, Brasilia, fev.
2004, p. 4.
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Percebe-se, ademais, que ha, pelo menos no mundo Ocidental, uma
preocupacao latente com as questdes atinentes a composicdo dos regimes
previdenciariosiesa. Ndo fosse assim o0s paises do Mercosul ndo estariam
articulando acordos internacionais na area previdenciaria, nem a Franca e a
Alemanha - paises modernos, desenvolvidos e lideres na Uniéo Européia - ndo

estariam revendo direitos e expectativas de direitos nessa esfera da vida social.

3.2.2. Breve Revisao Historica

A previdéncia social € parte integrante da histéria do Brasil e, assim,
passou por Vvarias mudancas conceituais, estruturais, grau de cobertura e
formas de financiamentoiss. Com efeito, decreto real de 1821 concedeu
aposentadoria aos mestres e professores com 30 anos de servico. Embora a
CF de 1824 fosse omissa na questdo da previdéncia social, normas posteriores
regularam o0s monte-pios relativos a categorias profissionais especificas
(marinha, servidores do Estado, ferroviarios, empregados dos Correios, entre

outros.)

Segundo J. B. Serra e Gurgel, a Lei Eloy Chaves, de 1923, que criou
para cada uma das empresas de estrada de ferro uma Caixa de Aposentadoria
e Pensdes- CAPS, “é considerada o ponto de partida da previdéncia social
Brasileira e da protecdo social com a aposentadoria, pensdo, assisténcia
médica e auxilio farmacéutico.” 196 As CAPS foram estendidas posteriormente
aos portuarios e maritimos, aos empregados de servicos telegréficos,

radiotelegraficos, de forca, luz e bondes, aos demais servicos publicos

194 Estudo divulgado pelo IPEA demonstra que para o proximo governo havera nova
reforma previdenciaria no qual o homem tera que somar 105 anos e a mulher 100
anos de trabalho e idade. Além disso, nessa futura reforma os militares seriam o
grande grupo atingido pela reforma. Disponivel em:
<www.coturnonoturno.blogspot.com>; <www.diariodonordeste.globo.com>. Acesso em
21 de set. 2010; 21 de abr. 2011.

GURGEL, J. B. Serra e. Evolucéo da previdéncia social. Funprev. Fundac&o
ANAPS, 2007.

%1d. 2007.
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concedidos ou explorados pelo poder publico. Em 1933, o governo criou um
instituto de aposentadoria e pensdo dos maritimos- IAPM ‘instituicdo de
previdéncia social de ambito nacional, tendo como base a atividade genérica
da empresa, por categoria profissional, iniciando o segundo processo gerencial
da previdéncia social que substituiria progressivamente as caixas pelos
institutos” 197, a exemplo do Instituto de Aposentadoria e Pensdes dos

trabalhadores em transportes e cargas- IAPTEC, de 1945.

Somente em 1966, com o Decreto-lei n° 72, foram extintos os seis
IAPS e criado o Instituto Nacional de Previdéncia Social (INPS), autarquia

federal em cujo patrimonio foram incorporados os bens dos IAPS.

A Constituicdo de 1967, em seu artigo 158, inciso XVI, assegurou aos
trabalhadores - dentre outros direitos - “previdéncia social, mediante
contribuicho da Unido, do empregador, do empregado, para seguro
desemprego, protecdo da maternidade, e nos casos de doenca, velhice,
invalidez e morte.”, bem como a garantia de “aposentadoria para a mulher, aos
trinta anos de trabalho, com salario integral.”, conforme inciso XX do citado

artigo.

A centralizagdo geral da previdéncia social, em ambito federal
autarquico, veio acompanhada do cuidado com a fonte triplice de custeio
(trabalhadores, empregadores e Estado), que a rigor, jA estava inserida no
modelo constitucional brasileiro desde a CF de 1934. 198.. Assim, a parte da
Unidao no custeio dos encargos “sera atendida mediante dotagdo orgamentaria,
ou com o produto de contribuicdo de previdéncia arrecadado, com carater
geral, na forma da lei” (artigo 158, §§ 1° e 2°, CF/67). A EC n°01, de 1969,

manteve em linhas gerais os direitos relativos a previdéncia social.

Como doutrina Marcelo Leonardo Tavares,

197

[dem.
1% TAVARES, Marcelo Leonardo. Direito Previdenciario. 10. ed.. Rio de Janeiro:
Ldmen luris, 2008. p. 6
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existem duas formas basicas de organizagdo previdenciaria: o
sistema de capitalizagdo, consistente na cobranca de contribuicio
gue possibilite o pagamento dos proprios beneficios e das demais
despesas de administracdo, com a formacdo de um fundo de reserva
individualizado ou de capitalizacdo; e o regime de reparticdo simples,
gue prevé a fixacdo anual do valor das contribuicbes destinadas ao
custeio dos beneficios de todos os filiados. 199

As contribuigdes, nesse regime, sdo destinadas para todo o sistema e
servem para pagar as prestagcdes mantidas para o grupo de filiados.

Ocorre que a contributividade dos servidores publicos, em atividade,
para o regime proprio foi introduzida na Constituicdo Federal pela Emenda
Constitucional n° 3, de 1993. Essa Emenda deixou claro que as fontes de
custeio do RPPS federais seriam o0s recursos provenientes da Unido e da
contribuicdo dos proprios servidores. Assim, pode-se afirmar que, no passado,
o regime préprio de previdéncia do servidor federal compunha apenas mais um

item da despesa publica.

Ja com a Emenda Constitucional 41, de 2003, explicitou-se o principio
da solidariedade nesse regime contributivo, assim como quem devera contribuir
para o seu financiamento: as entidades publicas, de um lado; e os servidores,
ativos e inativos, e pensionistas, de outro. Ou seja, a reforma impés a
contribuicdo dos inativos e pensionistas como uma das fontes de custeio do
regime. Esta contribuicdo foi objeto de controvérsia na doutrina, tendo, por
exemplo, manifestacdo contraria de Diogo de Figueiredo Moreira Neto; José
Afonso da Silva e Celso Antonio Bandeira de Melo, e manifestacéo a favor de

Luis Roberto Barroso.?®

19 TAVARES, Marcelo Leonardo. Direito Previdenciario. 10.ed.. Rio de Janeiro: Limen
luris, 2008. p. 286.
2% pareceres proferidos na acéo direta de inconstitucionalidade nimero 3105/DF.
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3.2.3. Reformas Previdenciarias no Brasil: andlise das Emendas
Constitucionais 20/98, 41/03 e 47/05.

Com a promulgacéo da Constituicdo Federal de 1988, os empregados
celetistas foram transformados em empregados abrangidos pelo regime juridico
anico, o qual previa a existéncia de regimes préprios de previdéncia, inclusive
nos estados e municipios. Desse modo, 0s entes assumiram essa
responsabilidade com servidores que haviam contribuido para o regime geral
de previdéncia durante todo o periodo de trabalho e iriam se aposentar pelo
regime proprio, com todos os direitos conquistados para o servidor publico
estatutario. De acordo com Meiriane Nunes,

ao longo do tempo, os encargos com beneficios foram se
avolumando e o desequilibrio dos regimes proprios de previdéncia, se
agravando. Em 2002, a necessidade de financiamento da previdéncia
dos servidores dos estados e dos municipios foi, respectivamente, de
R$ 14, 5 e de R$ 2.4 bilhdes (1.1% e 0,2% do PIB).201

Durante a Revisédo Constitucional de 1993, a proposta conhecida como
“‘Férmula 95" demonstrava a preocupagao que 0 nosso sistema previdenciario
despertava. Essa férmula conjugava tempo de contribuicdo e idade, ou seja,
um total de 95 anos, como um regime basico para todos os trabalhadores,

inclusive para os militares e membros de poder.

A Emenda Constitucional n. 20/98 consolidou alguns aspectos
relevantes para o desenvolvimento do regime previdenciario, mas seu grande
feito foi estabelecer diretrizes para a proxima grande reforma do sistema
previdenciario, com a Emenda Constitucional n. 41/03. Assim, a Emenda
Constitucional n. 20/98 deixou de abranger os seguintes pontos: “limite de

idade para a aposentadoria por tempo de contribuicdo dos trabalhadores da

21 AMARO, Meiriane Nunes. O processo de reformulacdo da previdéncia social
brasileira (1995 — 2004). In: Consultoria Legislativa do Senado Federal, Brasilia, fev.
2004, p. 5.
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iniciativa  privada; incidéncia de contribuicAo previdencidria  sobre
aposentadorias e pensdes no ambito do setor publico (a partir do teto do

regime geral) e fim da paridade entre ativos e inativos.” 202

O Brasil fez a opcao por varios regimes previdenciarioszos, fator que em
alguns aspectos dificulta a solucdo do problema da efetivacdo do direito social,
porquanto a previdéncia social lida com quatro grandes extremos: aumento da
expectativa de vida, redugcdo da taxa de natalidade, aumento relativo da
populacdo com 60 anos e mais de idade, considerada ‘idosa’ em nosso
ordenamento e variacdes ciclicas, com tendéncia declinante, na relacédo ativo-

inativo na sociedade como um todo.

A Emenda Constitucional n. 20/98 viabilizou a promulgacdo das Leis
Complementares n. 108/2001 e 109/2001, criadas para efetivar a previdéncia
complementar. As mudancas para o servidor publico foram significativas: idade
minima para a regra geral e para a regra de transicdo; tempo no servico publico
e no cargo em que se dara a aposentadoria — evitando-se situacfes em que o
servidor permanecia no cargo um més antes da aposentadoria para ter o
beneficio calculado com base na sua ultima remuneracgéo -, fim da contagem

de tempo ficticio e da aposentadoria proporcional.

A reforma patrocinada pela Emenda Constitucional n. 41/03 da
continuidade aos itens estipulados pela reforma anterior, com maior énfase no
setor publico, em especial os servidores publicos civis. Os institutos da
paridade e da integralidade sofrem profundas alteracdes, ou seja, o servidor s6
terd direito a integralidade dos proventos se a aposentadoria se der com 60
anos, no caso dos homens, e 55 anos no caso das mulheres. A paridade entre

ativos e inativos deixa de ser um direito.

Ressalte-se que alguns aspectos da Emenda Constitucional n. 41/03

retiram direito conquistados com a Constituicdo de 1988, o que de fato parece

292 AMARO, op. cit., p. 9.

23 0 Regime Geral de Previdéncia Social gerido pelo INSS; Regimes destinados aos
servidores publicos e membros de poder (Magistrados, Parlamentares e Ministério
Publico); Regimes especificos para os servidores dos Estados e Municipios e para os
Militares.
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uma contradicdo do sistema e gera, inevitavelmente, uma inseguranca juridica

das relagbes, ainda que estatutarias.

Aqueles servidores que a época da promulgacdo da Emenda
Constitucional n. 41/03 ja estavam aposentados mantiveram seus direitos, mas
passaram a contribuir com um percentual igual ao dos servidores em atividade,
ou seja, com uma aliquota de 11 % sobre o valor dos seus proventos para o
regime proprio da previdéncia social.

Interessante observar que os dados mostram que do ponto de vista
financeiro esse efeito arrecadatério € reduzido 204 e, desse modo, pode-se
concluir que a efetivacao do direito social resta prejudicada por uma discusséo

desproporcional ao que efetivamente estava sendo idealizado.

Os servidores que ingressarem no servico publico apés a mudanca
constitucional estar&o vinculados a um regime previdenciario muito semelhante
ao regime geral de previdéncia social com uma complementagdo de sua

aposentadoria pelo regime de previdéncia complementar.

No RGPS ainda houve a criagcédo do sistema de incluséo do trabalhador
de baixa renda, o qual tera direito ao beneficio previdenciario no valor de um
salario minimo, com excecdo do beneficio da aposentadoria por tempo de
contribuicdo. No setor publico, houve a inclusédo de um importante freio
relacionado ao problema das altas remuneracdes provenientes de
incorporacdes, gratificacbes e extensdo de vantagens consolidadas em
legislacbes infraconstitucionais que esvaziaram, durante muito tempo, a
finalidade constitucional da lI6gica da remuneracdo do servidor publico 205, cujo
objetivo principal € efetivar o direito social ao salario justo com a equacéo do

equilibrio financeiro para manter a estabilidade das despesas com pessoal.

A interpretagcdo conferida ao artigo 37, inciso Xl da Constituicdo

Federal € o alcance do limite do teto remuneratorio para todas as acumulagdes

24 Dados do Ministério da Previdéncia Social demonstram que entre 2007 a 2009
houve um crescimento de apenas 25% da receita previdenciaria, ou seja, séo valores
que englobam tudo que o governo recebe a titulo de “assisténcia social”.

205 Artigo 37, inciso XI da Constituicdio Federal.
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do servidor publico, ou seja, as acumulagdes constitucionalmente previstas
terdo como limite o valor do subsidio fixado para os ministros do Supremo

Tribunal Federal.

Desse modo, constata-se mais uma incongruéncia no sistema,
porquanto o servidor publico utilizando de uma garantia constitucionalmente
prevista — artigo 37, inciso XVI — tendo contribuido durante todo o periodo pela
remuneracao integral dos cargos acumulaveis, tera descontado o excedente ao

teto.

Segundo Paulo Modesto,

no novo sistema, é simplificado e enrijecido radicalmente o sistema
de fixac@o ao subsidio dos Ministros do Supremo Tribunal Federal. No
célculo do teto serdo consideradas as vantagens pessoais 206 e toda
e qualquer parcela de remuneracdo. Além disso, nas hipdteses de
acumulacéo, tanto de proventos quanto de remuneracgéo, as parcelas
serdo somadas e consideradas como um todo unitario para fins de
abatimento. 207

Ainda sobre a teméatica da reducdo de valores percebidos licitamente
pelo teto constitucional, Carlos Ayres Britto afirma que “ha direito adquirido,
sim, contra as emendas constitucionais. O que nao ha é direito adquirido contra
a Constituicdo.” 208 O Poder Constituinte reformador “ndo zera a contabilidade
juridica anterior e dai a compreenséao de se tratar de um aparelho decisério que

nao tem a forga de ignorar de todo a Constituicdo preexistente”. 209

Com a finalidade de corrigir essas disparidades entre os diferentes

regimes de previdéncia adotados nos ultimos anos, criou-se a chamada regra

2% |mpende observar que a jurisprudéncia entende que as vantagens pessoais nao
integram o valor estipulado para o teto.

2" MODESTO, Paulo. Teto constitucional de remuneracéo dos agentes publicos: uma
cronica de mutacdes e emendas constitucionais. In: Revista de Direito Administrativo.
Rio de Janeiro: Renovar, 2000, p. 21.

2% BRITTO, Carlos Ayres ; PONTES FILHO, Valmir. Direito Adquirido contra as
Emendas Constitucionais. In: Revista de Direito Administrativo. Rio de Janeiro:
Renovar, 1995, p. 75-76.

299 bid. , p. 75-76.
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de transicdo, a qual oferece aqueles que estdo na atividade opc¢des de
aposentadoria. Desse modo, com a Emenda Constitucional n. 20/98 criou-se a
opcéao de aposentadoria para os servidores que tivessem ingressado no servigo
publico até a data de promulgacdo da referida emenda (16 de dezembro de
1998), desde que atendessem aos seguintes requisitos, cumulativamente:
cinquenta e trés anos de idade e trinta e cinco anos de contribui¢cdo, se
homem, e quarenta e oito anos de idade e trinta anos de contribuicdo, se
mulher — somados a um tempo de contribuicdo adicional de 20% sobre o tempo
que faltava para o servidor na data de promulgacdo da referida Emenda - o
chamado pedéagio; tempo minimo de dez anos de efetivo exercicio no servigo

publico e cinco anos de efetivo exercicio no cargo em que ird se aposentar.

A EC 47/03 manteve essa op¢ao, mas introduziu um redutor entre
3,5% e 5%, conforme o caso, nos proventos de inatividade para cada ano
antecipado em relacdo a idade minima de 60 anos, se homem, e 55 anos, se

mulher.

Assim, o servidor que fizesse essa opc¢ao teria uma reducdo de até
35% sobre o valor da aposentadoria, ou seja, 0 servidor que completasse 53
anos até o dia 16 de dezembro de 1998 poderia se aposentar com a
integralidade da remuneracdo, mas se seu aniversario fosse um dia depois da
promulgacdo da emenda teria o célculo da aposentadoria com base nas
remuneracoes que serviram de base para a contribuicdo ao regime, seguido de
um corte da sua futura aposentadoria, pelo citado redutor de até 35%,
restando-lhe ndo mais que 75% do valor de sua remuneracdo na atividade.
Isso sem mencionar os servidores que, a época das Emendas, ndo tinham
completado a idade minima para se aposentar, mas jA possuiam tempo de
contribuicdo mais do que suficiente para usufruir o direito de aposentadoria.
Todavia, se tiver ingressado no servico publico até 31.12.2003 (data de
promulgacédo da EC 41/03) e fizer a op¢ao de permanecer em atividade até os
60 anos, se homem, e 55 anos, se mulher, poderda se aposentar com a

integralidade da remuneracado, satisfeitos os demais requisitos: 20 anos de
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efetivo exercicio no servigo publico, 10 anos na carreira e 5 anos no cargo em

gue se der a aposentadoria (art. 6° da EC 41/03).

Ainda existe a segunda opcao para o servidor publico — aquele que
ingressou antes da promulgacdo desta emenda e 0s que ingressaram no
servico apds a promulgacdo da mesma - se aposentar, conforme as regras da
Emenda Constitucional n. 41/03. Assim, mantém - se a férmula 95 anos para
homem e 85 anos para mulher, 20 anos de efetivo exercicio no servigo publico,
10 anos na carreira e 5 anos no cargo em que se dara a aposentadoria.
Acrescente-se a reducdo de 5 anos para o limite de idade e o tempo de
contribuicdo para os professores da educacdao infantil, do ensino fundamental e

médio e que possuiam o regime de dedicacdo exclusiva.

Especificamente quanto ao setor privado, o Regime Geral de
Previdéncia Social ndo obteve grandes transformacdes, com destaque para a

abertura do seguro por acidente de trabalho.

Quanto ao regime de previdéncia social dos militares, a Emenda
Constitucional n. 20/98 e a Emenda Constitucional n. 41/03 n&do alteraram em
nenhum ponto as regras do regime previdenciario dos outrora chamados
servidores publicos e apds a promulgacdo da Emenda Constitucional n. 20/98
considerados apenas militares - seja no critério etario, seja no critério
contributivo ou na imposicdo de tempo de servigo publico-, cujas despesas com
pensdes e aposentadorias constituem cerca de 36% dos gastos dos inativos e

pensionistas do setor publico.

A Emenda Constitucional n. 47/05 criou a regra de transi¢do que faltou
na Emenda Constitucional n. 41/03, porquanto as duras mudancas que esta
reforma ocasionou geraram insegurancas juridicas. A chamada PEC paralela
propds a retirada do limite do teto do artigo 37, inciso Xl, da Constituicao
Federal, das pensfes e vantagens de qualquer natureza nao especificadas no
texto. Além disso, assegurou o direito a integralidade e a paridade. Uma nova
opcdo de aposentadoria € apresentada para aqueles que ingressaram no

servico publico até a promulgacdo da Emenda: 35 anos de contribuicdo, se
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homem, e 30 anos de contribuicdo, se mulher; 25 anos de efetivo exercicio no
servico publico, 15 anos de carreira e 5 anos no cargo em que ir4 se aposentar;
idade minima reduzida na proporcdo de um ano para cada ano que exceda o

tempo de contribuicéo.

3.2.4. Evolugéo das reformas ‘neoliberais’

EMENDA CONSTITUCIONAL N. 20/98

Imposicdo de idade minima para aposentadoria por tempo de contribuicdo de
60 anos, se homem e 55, se mulher.

Tempo minimo de 10 anos de servico publico e 5 anos no cargo em que se
daré a aposentadoria.

Fim da acumulacédo de aposentadorias

Restricdo a acumulacdo de aposentadoria e salério

EMENDA CONSTITUCIONAL N. 41/03

Fim da integralidade

Fim da paridade

Tempo minimo de 5 anos no cargo e 10 anos no servi¢co publico

Criacao do abono permanéncia

Introduziu a contribuicdo ‘solidaria’ dos inativos em 11% sobre o valor dos
proventos da aposentadoria

Penséo integral so até o teto do RGPS. Se ultrapassar o valor, o pensionista s
recebera o teto e, no maximo, 70% do montante excedente.

Professores exclusivos do ensino infantil, fundamental e médio possuem
reducdo de 5 anos no tempo de contribuicdo e na idade.

EMENDA CONSTITUCIONAL N. 47/05

Retirou o limite do teto estabelecido no artigo 37, inciso Xl da Constituicdo
Federal

Assegurou o direito a integralidade e a paridade dos proventos

35 anos de contribuicdo, se homem e 30 anos de contribuicdo, se mulher

25 anos de efetivo exercicio no servico publico, 15 anos na carreira e 5 anos no
cargo em que se dara a aposentadoria

Idade minima reduzida na proporcdo de um ano para cada ano que exceda o
tempo minimo de contribuic&o.
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3.3. Consideracfes Finais

Neste capitulo foram desenvolvidas as premissas basicas do sistema
previdenciario, descrevendo-se, em seguida, as principais caracteristicas
reformas da previdéncia social ocorridas no Brasil no periodo compreendido
entre 1998 a 2005.

A andlise da reforma da previdéncia social, com base na teoria dos
direitos fundamentais sociais e situada no marco de um Estado neoliberal,
demonstra que o objetivo de concretizacdo da norma constitucional fica muito
aquém das propostas aprovadas. Seja por limitacdo financeira do Estado, seja
por questdo juridica, seja por questdo eminentemente politica, o comando
constitucional se esvazia em face de uma composicdo em torno do modelo que
— pela sua prépria natureza - pouco agrega e muito destréi, do ponto de vista

do avanco na materializacéo de direitos sociais fundamentais.

No capitulo seguinte, serd examinado como a Corte Constitucional
interpretou 0 questionamento sobre a constitucionalidade da reforma
previdencidria do governo Lula, buscando-se identificar os elementos de

hermenéutica contidos nos votos dos Ministros.
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CAPITULO 04 — ANALISE DAS ADIS 3105 E 3128%%°

4.1. Considerag0es Iniciais

O presente capitulo busca analisar os votos proferidos pelos Ministros
do Supremo Tribunal Federal nas ADI's 3105 e 3128, cujo objeto foi a
declaracdo de inconstitucionalidade do paragrafo 4, do artigo 40 da
Constituicdo Federal, que obriga a contribuicdo de inativos e pensionistas para
0 regime proprio de previdéncia social.

Em um universo de jurisprudéncia farta que o Supremo Tribunal
Federal disponibiliza, a escolha dessas duas AcbGes Diretas de
Inconstitucionalidade se deve ao fato da proximidade temporal da decisdo, ano
de 2004, e da logicidade do desenvolvimento desta dissertacdo. Além disso, o
resultado apertado de seis votos a quatro votos pela constitucionalidade do
paragrafo 4, do artigo 40 da Constituicdo Federal, é intrigante para analise da
guestao da efetivacédo do direito social.

Segundo Christine Peter, para a compreensdo do direito é
imprescindivel que o jurista saiba analisar e discutir as decisdes proferidas pela
Corte Constitucional e, desse modo, “tenha nocbes acerca da teoria do
discurso e argumentacao juridica, pois sera tanto mais profunda e proveitosa a
analise quanto maior for o grau de entrosamento do jurista com o objeto
pesquisado”. #*

Partindo da premissa de que a hermenéutica é a Unica fuga para a
solucédo justa do caso concreto, propde-se a verificacdo da presenca ou ndo de
elementos hermenéuticos nas decisdes dos Ministros do Supremo Tribunal

Federal.

% As ADI's 3105/DF e 3128/DF apenas se diferenciam com relagdo a parte
requerente: Associagdo Nacional dos Membros do Ministério Publico e Associagéo
Nacional dos Procuradores da Republica, respectivamente. A ADI 3128/DF foi
distribuida por prevencgéo a Ministra Relatora Ellen Gracie.

2L SILVA, Christine Oliveira Peter da. Metodologia de estudo de precedentes.
Observatorio da Jurisdicdo Constitucional. Brasilia. ano 1, out. 2007., p. 2.
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Neste trabalho sera utilizada a metodologia do estudo de casos do
direito norte — americano®% em que s&o necessarios os seguintes elementos
para o desenvolvimento do estudo: a descricdo dos fatos; o problema posto
diante do caso; referéncia aos argumentos utilizados para a solucdo do
problema; resultado da controvérsia e as razdes existentes para se chegar a

essa decisdo. %13

4.2. Agéo Direta de Inconstitucionalidade 3105/DF

4.2.1. Breve resumo fatico

A Associacdo Nacional dos Membros do Ministério Publico ingressou
com a ADI 3105/DF com o objetivo de ser declarada pelo Supremo Tribunal
Federal a inconstitucionalidade do artigo 4 da Emenda Constitucional n. 41/03,
porquanto este estaria violando o inciso XXXVI, do artigo 5, o inciso Il, do artigo
150 e o inciso IV, paragrafo 4, do artigo 60, todos da Constituicdo Federal.

Interessante observar que a legitimidade ativa da Associacdo Nacional
dos Membros do Ministério Publico foi reconhecida no julgamento desta ADI,
pois em outro momento — no julgamento da ADI 2874 — a esta Associacao foi
conferido o carater de “entidade de classe de ambito nacional’, segundo o
inciso IX, do artigo 103 da Constituicdo Federal.

O mencionado artigo 4, caput, esta assim disposto:

Os servidores inativos e pensionistas da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios, incluidas suas autarquias e
fundacBes, em gozo de beneficio na data de publicacdo desta
Emenda, bem como os alcancados pelo disposto no seu artigo 3,

212 Faz-se necessario esclarecer que a metodologia desenvolvida pelo professor
Canotilho ndo sera utilizada para a andlise desses precedentes, porquanto requer a
escolha de um caso paradigmético, o qual resta impossibiltado em face da
originalidade das decisées — ainda que o Supremo Tribunal Federal ja tenha se
manifestado em outras oportunidades, essa foi a primeira vez que a Corte
Constitucional efetivamente decidiu a questdo da contribuicdo dos aposentados e
pensionistas- proferidas nas acdes diretas de inconstitucionalidade.

13 Landmark Cases of the U.S. Supreme Court. Disponivel em: <www.streetlaw.org>.
Acesso em 25 de out. 2010.


http://www.streetlaw.org/
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contribuirdo para o custeio do regime de que trata o art. 40 da
Constituicdo Federal com percentual igual ao estabelecido para os
servidores titulares de cargos efetivos

Na peca inicial, alegou a requerente que o artigo 4 imp0s uma
obrigacao tributdria aqueles que até a data da publicacdo da Emenda
Constitucional n. 41/03 ja se encontravam aposentados ou ja possuiam 0s
requisitos necessarios a aposentadoria nos termos das regras do regime
anterior, ferindo, desse modo, o direito adquirido — direito esse fundamental é
assegurado pela Constituichio Federal contra qualquer ofensa pela
irretroatividade da lei, seja minima, média ou maxima, e contra proposta de
emenda a constituicdo tendente a abolir esse direito. Além disso, desrespeita
preceito basico do regime previdenciario sobre a lei de regéncia no instante em
que os requisitos para a aposentadoria sdo legalmente preenchidos.**

A Procuradoria Geral da Republica (PGR) defendeu a
inconstitucionalidade do referido artigo, pois houve afronta a “inalterabilidade
do ato juridico perfeito e do direito adquirido”. #° Ademais, a garantia
estipulada no paragrafo 4, inciso IV, do artigo 60, as chamadas clausulas
pétreas, impde um limite negativo — “tendente a abolir’- ao legislador para
dispor sobre as matérias elencadas. Além disso, rechaca a tese levantada pela
Advocacia Geral da Unido a respeito da interpretacdo do inciso XXXVI, do
artigo 5, ao afirmar que “a palavra Lei se referiu, na realidade, a qualquer
veiculo introdutor de normas, ou seja, a quaisquer das espécies legislativas
elencadas no artigo 59 da Constituicdo Federal, dentre elas a emenda
constitucional”. %

A PGR sustentou que a limitacdo ao Poder Constituinte derivado
estipulado no paragrafo 4, inciso IV, do artigo 60, da Constituicdo Federal

decorre justamente do principio de que apenas o Poder Constituinte originario

214 O Ministro Carlos Veloso afirma que “a aposentadoria se rege, pelo direito positivo
vigente no momento em que tinha o servidor condi¢cdes para exercitar o seu direito a
inativacdo, surgindo para o funcionario, naquele instante, o direito ao regime juridico
entdo vigorante”. In: Reforma da Previdéncia e contribuicdo dos inativos — direito
adquirido e seguranca juridica. Belo Horizonte: Férum, 2003, p. 69/70. Funcionario
PuUblico — Aposentado — Direito Adquirido. Apud Parecer PGR, p. 11/12.

215 parecer PGR, p. 4.

1% parecer PGR, p. 7.
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217 A necessidade de observar o

‘pode tudo desfazer, e realizar o novo”.
principio da seguranca juridica na ciéncia do direito advém de uma ldgica
estampada pela propria Constituicdo Federal quando afirma que nao sera
objeto de deliberacdo a emenda constitucional tendente a abolir os direitos e
garantias individuais, e sendo o direito adquirido um direito individual, este n&o
pode ser afrontado por meio do Poder Constituinte derivado.

Em seu parecer pela inconstitucionalidade, a PGR traz ainda a
discusséo sobre a taxacdo sem causa dos inativos, ou seja, discute-se se ao
impor uma nova contribuicdo o “legislador devera também criar um novo
beneficio que a justifique, sob pena de ter como caracterizada a cobranca de
um imposto sui generis cujo fato gerador seria a percepcdo de proventos de
aposentadoria, hipétese que ja se configura como fato gerador do imposto de

renda”. **®

4.2.2. Analise do voto proferido pela Relatora Ministra Ellen Gracie

A relatora, em preliminar, reconhece a legitimidade ativa da Associacao
Nacional dos Membros do Ministério Publico, nos termos da deciséo proferida
nas ADI 1303 e ADI 2874.

Seu voto inicia-se pela andlise do controle de constitucionalidade
conferido as emendas constitucionais que ultrapassem os limites estipulados
no paragrafo 4, inciso 1V, do artigo 60, da Constituicdo Federal. Para defender
a existéncia desse controle, a relatora utiliza a doutrina especializada, em
especial de Gilmar Ferreira Mendes, a qual afirma que as “clausulas de
garantia traduzem, em verdade, um esforco do constituinte para assegurar a
integridade da Constituicdo, obstando a que eventuais reformas provoquem a
destruicado, o enfraquecimento ou impliquem profunda mudanca de identidade.”
219 Busca, também, em Canotilho a percepcdo de que os limites expressos na

Constituicdo servem como ‘“inalterabilidade do titular do Poder Constituinte

2" parecer PGR, p. 7.
18 parecer PGR, p. 15.
19 Voto relatora, p. 136.
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derivado- reformador, sob pena de também afrontar a Separacdo dos Poderes
da Republica”. #2°

Apoés, para uma melhor compreenséao, a relatora faz uma sintese da
evolucdo do sistema de aposentadoria do servidor publico, na qual parte de
uma caracteristica, que serd considerada para a declaragcdo de
inconstitucionalidade do artigo 4 da EC 41/03, inicialmente como garantia e que
possui trés marcos relevantes “a Constituicdo de 1934, que definiu a
concessao de beneficio integral a quem se tornasse invalido e contasse 30
anos de servigo, ou compulsoriamente aos 68 anos de idade; a criagdo do
IPASE, em 1938, que reconheceu os funcionarios publicos como categoria
sécio-profissional com direito a tratamento a parte no sistema previdenciario e
0 estatuto de 1939, que previa a hipotese de aposentadoria por tempo de
contribuicdo”.??* Ademais, informa que as Constituicbes de 1946, 1967 e 1969
mantiveram uma estrutura de sistema de aposentadoria apenas para 0s casos
de invalidez, idade e voluntaria.

A cobranca dos inativos ndo é matéria inédita a ser decidida pelo
Supremo Tribunal Federal. Como bem observa a relatora, “a cobranga de
contribuicdo previdenciaria de inativos e pensionistas da Unido foi tentada por
algumas vezes, como na Medida Provisoria n. 1415/96 e na Lei n. 9783/99.
Ambas tiveram sua eficacia suspensa, por decisbes do Supremo Tribunal
Federal”.??? A problematica trazida pelo art. 40 da Constituicdo Federal, o qual
previu a transformacdo dos servidores celetistas — que contribuiam para o
RGPS- em estatutarios — contribuindo para o INPS - ndo deixa de ser
ressaltada em seu voto. Com essa mudanca significativa e estrutural do
sistema previdenciario do servidor publico, o artigo 17 da Lei n. 8212/91
possibilitou o uso de recursos da seguridade social para custear as
aposentadorias e pensdes dos servidores da Unido. A relatora conclui essa
parte da evolucdo do sistema com o carater contributivo que a Emenda

Constitucional n. 20/98 criou. Esse ponto foi objeto de capitulo anterior.

20 |pid. , p. 136.
2L \/oto relatora, p. 139.
22 \/oto relatora, p. 140.
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Passando para a ofensa ao direito adquirido dos aposentados e
pensionistas, a relatora destaca que ndo houve a ofensa propagada aos
direitos previdenciarios adquiridos, porquanto o proprio artigo 4 da Emenda
Constitucional n. 41/03 “analisado em conjunto com os artigos 3 € 7 da mesma
emenda, garante aos atuais aposentados e pensionistas a permanéncia das
aposentadorias e pensdes, nas condicdes em que foram deferidas, com
previsdo de revisdo na mesma proporcdo e na mesma data em que se de
aumento de vencimentos para os servidores em atividade.”*?®

No entanto, cabe transcrever a passagem em que a relatora,
fundamentando a ndo- incidéncia tributaria sobre proventos de aposentadorias
e pensdes, defende que “o equivoco em que incorrem os defensores da
alteracdo introduzida pelo artigo (...) consistente em confundir sistemas
diversos, de um lado o sistema estatutario a que se submetem os servidores
publicos ao longo de sua vida funcional; de outro, o sistema previdenciario para
o qual contribuem quando em atividade e ao qual sdo agregados, quando

» 224

ingressam na inatividade , OU seja, sob o manto do regime juridico Unico o

servidor enquadra-se na categoria de ativo ou inativo, e sob o0 manto do regime
proprio de previdéncia, ele é contribuinte ou beneficiario. Ao fim, a relatora
afirma que os aposentados e pensionistas, com esse regime de contribui¢céo,
fazem uma doacdo ao Estado, seja pelo principio da solidariedade, seja pela
natureza tributaria da contribuicdo previdenciaria, que acaba esvaziando a

l6gica do sistema previdenciario.

4.2.3. Voto Ministro Carlos Ayres Britto

O principio da solidariedade esta disciplinado no artigo 3, inciso I, da
Constituicao Federal como um dos objetivos fundamentais. Com essa hipétese
inicial, o Ministro Ayres Britto defende a inconstitucionalidade do artigo 4 da

Emenda Constitucional n. 41/03, pois ao ser, inicialmente, consagrado “‘um

223 bid. , p. 142.
224 Ibid., p. 146.



102

regime previdenciario ndo contributivo para os servidores publicos federais”?,

nao poderia uma emenda constitucional instituir uma contribuicdo baseada
numa causa sem correspondéncia. Desse modo, a compreensdo do principio
da solidariedade é definido como “a sociedade e o Estado se emparceiram
para desenvolver acdes de seguridade social em beneficio dos aposentados e
pensionistas”. %2

Com a promulgacdo da Emenda Constitucional n. 03/93, introduziu-se
o paragrafo 6 ao artigo 40 da Constituicdo Federal para cobrar dos servidores
publicos a contribuicdo para seu regime proprio de previdéncia, juntamente
com a parte despendida pelo Tesouro Nacional. O Supremo Tribunal Federal
analisou a constitucionalidade dessa contribuicdo e a tese vencedora na ADI
1141/DF foi pela possibilidade da cobranca “da contribuicdo previdenciaria dos
inativos e pensionistas”. ?* O Ministro Ayres Britto, ao longo de seu voto,
demonstrara os fundamentos pelos quais discorda dessa interpretagéo.

A Emenda Constitucional n. 20/98, por sua vez, consolidou o “trinémio

» 228 com caracteristicas tipicamente

contribuicdo — retribuicdo — paridade
securitarias e ndo com aspectos de relacdo juridica tributaria. Partindo da
premissa de ser o direito a previdéncia social um direito fundamental subjetivo,
o Ministro afirma que a exigéncia da contribuicdo de aposentados e
pensionistas sob o fundamento do déficit previdenciario ndo deve ser
analisada, pois teoricamente o sistema previdenciario é rentavel e a solucdo do
problema é a mudanca dos métodos de gestdo publica.

Ao fim, a tese levantada pela Advocacia Geral da Unido a respeito da
abrangéncia do termo “lei” escrita no artigo 5, inciso XXXVI, da Constituicdo
Federal, ndo passa despercebida ao Ministro. Este afirma que “as condi¢cbes de
gozo do beneficio, j& ndo podera, por efeito de nenhum ato da ordem legislativa
(art. 59), ser compelido a contribuir para o sistema previdenciario; nem por
determinacdo legal, nem por imposicdo de Emenda Constitucional”. 2%

Fundamenta essa argumentacdo baseado em doutrina de autoria propria, a

25 \/oto Min. Ayres Britto, p. 171.

2% |pid. , p. 179.
27 |pid. , p. 172.
228 bid. , p. 172.

29 bid. , p. 180.
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qual afirma que os limites mais restritos estdo direcionados as leis, enquanto
que para as emendas constitucionais a Unica restricdo que a Constituicdo

estipulou foram as matérias gravadas com clausula pétrea.?*

4.2.4. \VVoto do Ministro Marco Aurélio

Com base nos ensinamentos de Rui Barbosa, a respeito da
observancia da garantia do direito adquirido dos aposentados e pensionistas, 0
ministro Marco Aurélio defende a inconstitucionalidade do artigo 4 da Emenda
Constitucional n. 41/03.

Desse modo, o ministro traz trechos dos debates da Assembléia
Nacional Constituinte para fundamentar a ofensa ao direito adquirido daqueles
que ja se encontravam aposentados, ja recebiam pensdo ou daqueles que ja
preenchiam os requisitos para a concessao da aposentadoria, quando o entao
deputado federal e, depois, presidente do Supremo Tribunal Federal, Ministro
Nelson Jobim defendia que “na medida em que admitirmos essa
retroatividade, na medida em que a suprimirmos teremos a instalacdo da
inseguranca, porque ninguém mais tera condicao de preestabelecer uma regra
de conduta, porque estara sujeito ao dono do poder do momento, alterar o
sistema juridico e vir a mexer, a alterar substancialmente os direitos que se
constituiram preteritamente”. #**

Com o intuito de explanar seu voto pela inconstitucionalidade do artigo
4 da EC 41/03, o ministro faz uma evolucdo do sistema previdenciario
semelhante a realizada pela relatora e pelo ministro Ayres Britto. Assim, inicia-
se a analise pela Constituicdo de 1988 que elaborou o sistema “ndo em
prejuizo, mas em beneficio dos servidores”. 2> A Emenda Constitucional n.

20/98, por sua vez, afastou a premissa de que ndo ha direito adquirido a

230 \oto Ministro Ayres Britto, p. 181-183.
231 \Voto Ministro Marco Aurélio, p. 332.
232 hid, ,p. 333.
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regime juridico. Além disso, “viabilizou-se a ado¢éo de teto quanto a proventos
e pensdes, relativos aos trabalhadores em geral a previdéncia social”. %3

Interessante observar que o Ministro Marco Aurélio traz dados
empiricos para fundamentar que com o excesso de tributos pagos por uma
familia com renda mensal de R$ 7.500,00 - dos quais 63,9% sdo gastos em
tributos - ?** o0 artigo 195, inciso I, da Constituicdo Federal traz uma protecéo
ao servidor publico que “obstaculiza a incidéncia da contribuicdo sobre
proventos e pensdes”. 2*°

Ademais, ressalta o ministro que a jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal, inclusive sumulada (enunciado n. 359), consagra o principio do
tempus regit actum ao dispor que a aposentadoria € regida pela lei em vigor na
data em que sdo atendidos os requisitos para sua concessdo. Nas palavras do
ministro, a contradicdo que a Emenda Constitucional n. 41/03 gerou aos
“aposentados da Unido que nao contribuiram e se aposentaram sem contribuir
— se vivos- virdo a contribuir. Também aqueles que usufruem a pensdo e os
detentores da imunidade constitucional — introduzida pela Emenda
Constitucional n. 20/98, a qual incentivou a permanéncia no servi¢o - que estao
na ativa hoje e, portanto, ndo contribuem, se resolverem se aposentar, virdo a

»n 236

contribuir nado efetiva a norma constitucional do artigo 60, a qual esta mais

voltada para um 6nus do que para uma fonte de custeio da previdéncia social.

4.2.5. Voto do Ministro Celso de Mello

O voto do ministro Celso de Mello foi pela inconstitucionalidade do
artigo 4 da Emenda Constitucional n. 41/03.

O ministro inicia sua fundamentacdo baseado em uma jurisprudéncia
antiga do Supremo Tribunal Federal, ja citada anteriormente, a qual afirma que

“a lei que regula a aposentadoria e a reforma é a vigente ao tempo em que elas

3 |pid. , p. 334.
% |pbid. , p. 338.
2% |bid. , p. 339.

23 \oto Ministro Marco Aurélio, p. 340.
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ocorreram (RE 15587/DF)". ?*” Em seu voto sera realizada uma analise entre a
“‘intangibilidade de situagbes consolidadas e o acesso ao tratamento isonémico

em matéria tributaria” 2

, €em um cenario de reforma constitucional por meio de
emenda a Constituicao.

Para o ministro o tema em andlise ganha relevancia, porquanto a
reforma realizada por emenda constitucional deve sempre estar apta a alterar o
sistema, mas néo para mudar a Constituicdo. De acordo com 0s ensinamentos
de Canotilho, “a revisao constitucional embora se possa traduzir na alteracéo
de muitas disposicbes da Constituicdo, conserva um valor integrativo, no
sentido de que deve deixar substancialmente idéntico o sistema constitucional’.
239

Essa protecdo que a Constituicdo criou serve justamente para manter
os elementos de sua identidade histérica como ligacdo sistémica aos
fundamentos que a instituiram. A ofensa ao direito adquirido compromete o
nucleo imutavel da Constituicdo Federal e pode “converter em um instrumento
normativo incapaz de manter-se fiel aos compromissos que justificaram a sua
soberana formulacdo por uma Assembléia Constituinte investida de poderes
originarios”.?*°

Desse modo, Celso de Mello afirma que as “emendas a Constituicdo
podem incidir no vicio de inconstitucionalidade, quando desrespeitadas, pelo
Congresso Nacional, as limitaces juridicas superiormente estabelecidas no
texto da Carta Politica”. %**

Assim como os votos anteriores, 0 Ministro rejeita a tese da obediéncia
ao direito adquirido ser apenas prevista para as leis infraconstitucionais, néo
alcancando, desse modo, as emendas constitucionais. Nas palavras do

Ministro “ndo apenas os atos legislativos comuns, mas quaisquer outras

237 \Joto Ministro Celso de Mello, p. 363.

23 |hid. , p. 365.

239 Apud Voto Ministro Celso de Mello, p. 375. Fundamentos da Constituicdo. Coimbra,
1991, p. 289.

240 \/oto Ministro Celso de Mello, p. 401.

241 \/oto Ministro Celso de Mello, p. 379.



106

espécies normativas devem observar em seu processo de formagéo a clausula
pertinente ao direito adquirido”. %*?

A imposicdo da contribuicdo aos aposentados e pensionistas € vista
pelo Ministro Celso de Mello como uma afronta ao sistema constitucional e ao
sistema previdenciario. Além de descrever a ofensa ao direito adquirido, o
Ministro ressalta que o principio do tempus regit actum deve prevalecer diante
de qualquer mandamento legal, constitucional e/ ou principiologico, porquanto o
servidor jA preencheu 0s requisitos necessarios para efetivar seu direito
subjetivo.

O Ministro observa que o fendmeno da retroatividade, ainda que na
modalidade da retroatividade minima, ndo pode lesionar direitos protegidos
pelo “circulo indevassavel de protecdo” 2** direitos adquiridos sob a égide de
um sistema que assim 0s garantia e direitos amparados por clausula pétrea.
Desse modo, a Emenda Constitucional n. 41/03 ofendeu “garantias
expressamente consagradas no art. 5, inciso XXXVI, cb. Com o art. 60, p. 4,
inciso IV da Constituicdo ao alterar para reduzir direitos e garantias de
aposentados e pensionistas assegurados antes de promulgada”. #**

Ademais, a Emenda Constitucional n. 41/03 institui uma contribuicdo
sem a correspondente retribuicdo, ou seja, sem qualguer novo servico ou
beneficio aquele que sem qualquer obrigatoriedade volta a contribuir para o
sistema. Assim, segundo decisdes proferidas nas ADI 790/DF e ADI 2010/DF,
€ necessdria a existéncia de uma causa eficiente para equilibrar a legitimacao
da contribuicdo com a efetivacdo de beneficios e servicos.

A proibicdo do retrocesso também é um fator analisado no voto do
Ministro Celso de Mello. Baseado na jurisprudéncia portuguesa, o Ministro traz
a esséncia dos direitos sociais, os quais traduzem que as “tarefas

constitucionais impostas ao Estado em sede de direitos fundamentais no

42 |pid. , p. 382.
243 bid. , p. 392.
244 |bid. , p. 394.
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sentido de criar instituicbes ou servicos ndo o obrigam apenas a cria-los,

obrigam-no também a néo aboli-los uma vez criados”. %

4.2.6. Voto do Ministro Joaquim Barbosa

O Ministro Joaquim Barbosa votou pela constitucionalidade do artigo 4
da Emenda Constitucional n. 41/03, por entender que a ofensa a clausula
pétrea ndo existiu. A ponderacdo a submissao de observancia obrigatoria das
clausulas pétreas para a promulgacdo de emenda constitucional € vista “com

certa desconfianca” 2%

pelo Ministro, porquanto nossa sociedade “se
singulariza pela desigualdade e pelas iniqiiidades”. **’ Segundo o Ministro
Joaquim Barbosa, “a teoria das clausulas pétreas € uma construgao intelectual
conservadora, antidemocrética, ndo razoavel, com uma propensao oportunista
e utilitarista a fazer abstracdo de varios outros valores igualmente protegidos
pelo nosso sistema”. 2*® Apés essa afirmacdo, o Ministro descreve cada uma
das caracteristicas apontadas acima para fundamentar a ndo- obrigatoriedade
de observancia dos limites de reforma impostos ao Poder Constituinte Derivado
para promulgacao de emendas a Constitui¢ao.

A Teoria das clausulas pétreas € conservadora porque tem natureza
absoluta; € antidemocratica porque nao permite aos parlamentares realizar
reformas que eles entendem cabiveis para mudancas estruturais no pais; é ndo
razoavel porque “ndo faz sentido isentar de contribuicdo previdenciaria solidaria
os milhares de pessoas que se aproveitaram de um sistema iniquo de
privilégios, (...), que permitiram a jubilacdo precoce de pessoas no apice da sua
capacidade produtiva, muitas delas mal entradas nos quarenta anos de
vida”.?%°

O Ministro afirma tratar-se de tributo 2*°, porém ndo fundamenta sua

posicdo. Além disso, ndo traz a fundamentacao necessaria da superposi¢cao do

245 \/oto Ministro Celso de Mello, p. 415.
246 \/oto Ministro Joaquim Barbosa, p. 164.

7 |bid. , p. 164.
28 |pid. , p. 165.
49 bid. , p. 167.

%0 |bid. , p. 167.
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principio da solidariedade em face do direito fundamental ao direito adquirido. A
tese trazida pela Advocacia Geral da Unido a respeito do artigo 5, inciso
XXXVI, da Constituicdo Federal é acolhida pelo Ministro, porquanto entende
que apenas o legislador infraconstitucional esta obrigado a observar o direito
adquirido, ndo sendo a mesma norma dirigida ao constituinte derivado

reformador.

4.2.7. Voto do Ministro Eros Grau

O Ministro Eros Grau votou pela constitucionalidade do artigo 4 da
Emenda Constitucional n. 41/03 e assim o fez dividindo o voto em duas partes:
a interpretacdo da norma objeto de controle de constitucionalidade e o principio
da igualdade na aplicagcéo e na formulacédo do direito.

A ofensa ao artigo 5, inciso XXXVI, da Constituicdo Federal nao
ocorreu, pois a ofensa atingiu o direito adquirido e ndo o texto da
Constituicdo.251 Assim, por ndo haver na Constituicdo Federal vedacédo a
retroatividade da lei, salvo se ofender o direito adquirido, a coisa julgada e o ato
juridico perfeito, o direito adquirido dos aposentados e pensionistas deve ser
‘ponderado mediante a consideracdo da natureza do ato que deu origem a
situacdo juridica de que se trate”. %2

Segundo o Ministro, a primeira hipotese é a relac¢do institucional
existente entre os aposentados e pensionistas e o Estado. A partir dessa
concepcao, o Ministro entende que os autores da ADI desejam ver reconhecida
a imutabilidade a um regime juridico, o que nédo se aplica e, desse modo, o
artigo 4 da Emenda Constitucional n. 41/03 aplica-se sem nenhuma restri¢ao.

A questdo da contribuicdo ‘vazia’, sem causa suficiente, trazida aos
autos foi debatida no voto do Ministro Eros Grau. De acordo com o Ministro, a
contribuicdo dos aposentados e pensionistas ndo se deve apenas ao fato de
estarem nessa situacdo, mas a ocorréncia de hipétese de incidéncia do fato

gerador da contribuicdo. O Estado ndo estd obrigado a prestar o servico

251 \Voto Ministro Eros Grau, p. 253.
%2 |bid. , p. 259.
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decorrente da instituicdo de uma contribuicdo, pois ndo héa relacdo contratual
ou qualquer contrato bilateral oneroso.

O principio da igualdade nao foi ferido, pois “os servidores aposentados
antes da vigéncia da Emenda Constitucional n. 41/03 contribuiram em menor
monta; antes da EC 20/98 em nada contribuiram. Busca-se restabelecer a
propor¢do adequada de suas participagdes no sistema previdenciario”. 2*3
Interessante observar que os Ministros que defendem a participacdo dos
aposentados e pensionistas para o custeio do sistema previdenciario nao
enfrentam o principio da seguranca juridica, o qual resta muito abalado em face

de uma alegada contribuigcdo que a época néo lhes era exigida.

4.2.8. Voto do Ministro Carlos Velloso

O Ministro Carlos Velloso votou pela constitucionalidade do artigo 4 da
Emenda Constitucional n. 41/03, pois o carater tributario das contribuicbes
previdencidrias autoriza a sua imposi¢cdo aos aposentados e pensionistas.
Segundo o Ministro Velloso, “ndo ha mais polémica: as contribui¢gdes
previdenciarias, hoje denominadas contribuicbes de seguridade social, sdo
espécies tributarias”. >

Ap6s uma andlise detalhada do sistema da seguridade social, o
Ministro acentua que no artigo 40, paragrafo 6, da Constituicdo Federal a
palavra ‘servidores’ engloba tanto aqueles que estdo na ativa quanto os
inativos. Desse modo, a interpretacdo da norma constitucional deve ser
extensiva a todos os servidores, porquanto a Constituicdo nao fez qualquer
excecdo. Baseado no voto proferido pelo Ministro Octavio Gallotti, na ADI 1441
- MC/DF, o Ministro Velloso argumenta que essa interpretacdo encontrava-se
consolidada no Supremo Tribunal Federal.

Em seu voto, o Ministro Velloso argumenta e fundamenta que a época
do julgamento da ADI 2010 — MC/DF, em que votou pela inconstitucionalidade

da contribuicdo dos aposentados e pensionistas, a Emenda Constitucional n.

233 bid. , p. 281.
54 \/oto Ministro Carlos Velloso, p. 346.
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20/98 nao autorizava a contribuicdo dos aposentados e pensionistas. Com a
promulgacdo da Emenda Constitucional n. 41/03 restou constitucionalmente
possivel a incidéncia da contribuicéo.

De acordo com o Ministro Velloso, “ndo ha como deixar de reconhecer
a constitucionalidade do referido artigo 4, da EC 41, de 2003, por isso que nao
h& falar em direito adquirido a ndo ser tributado, a ndo se submeter a um tributo
instituido por lei com observancia dos principios constitucionais tributarios.
Somente escapam da incidéncia tributaria (...) as pessoas abrangidas por
imunidade tributaria”. **° Interessante observar que ao mesmo tempo em que
se discute a constitucionalidade da contribuicdo dos aposentados e
pensionistas instituida por meio de emenda constitucional e ndo por lei, no
caso da Emenda Constitucional n. 20/98, o Ministro afirma que € constitucional
porque € um tributo instituido por lei.

Por fim, o Ministro julga inconstitucional a diferenga do percentual
estabelecido para os servidores da Unido, dos estados e dos municipios e
propde que a contribuicdo incida sobre as parcelas que ultrapassem o limite

maximo estipulado para o regime geral de previdéncia social.

4.2.9. Voto do Ministro Nelson Jobim

BN

O Ministro Nelson Jobim, a época presidente do Supremo Tribunal
Federal, votou pela constitucionalidade do artigo 4 da Emenda Constitucional n.
41/03. Sua argumentacao parte da decisdo proferida na ADI 2010/DF, na qual
o Supremo Tribunal Federal afirmou que a Emenda Constitucional n. 20/98
deixou de “fixar a necessaria matriz constitucional, cuja instituicdo se revelava
indispensavel para legitimar a criagdo e a incidéncia” ?*° da contribuicdo dos
aposentados e pensionistas. Desse modo, a Emenda Constitucional n. 41/03
criou a exacdo seguindo a orientacdo do Supremo Tribunal Federal,

configurando aspecto constitucional a contribuicdo dos inativos.

255 |bid. , p. 358,
2% \/oto Ministro Nelson Jobim, p. 439.



111

O Ministro destaca a importancia dos direitos econdbmico — sociais,

“direitos que custam” %’

, € enfatiza que o regime misto “financeiro de
reparticdo simples e orcamentéaria, uma vez que temos as contribuicbes dadas
pelos beneficiarios futuros, inclusive pelos atuais, que se compensam no déficit
do equilibrio atuarial pelo orcamento publico” **®, demanda do Estado uma

prestacao positiva para efetivar o direito social.

4. 2.10. Voto do Ministro Sepulveda Pertence

O Ministro Sepulveda Pertence votou pela constitucionalidade do artigo
4 da Emenda Constitucional n. 41/03. Seus argumentos se baseiam em seu
voto na ADI — MC 2087, no qual foi reconhecida que a incidéncia da
contribuicdo aos aposentados e pensionistas n&do seria possivel, porquanto “a
Constituicdo tornara imunes a incidéncia (...) por forca da conjugacéo ja tao
referida do art. 40, paragrafo 12, com o art. 195, Il, da Lei Fundamental. 259
Ocorre que na presente Acao Direta de Inconstitucionalidade a requerente
alega violacdo a limitacdo estabelecida no artigo 60, paragrafo 4, inciso IV, da
Constituicao Federal, além da violacdo ao artigo 5, inciso XXXVI. Segundo o
Ministro, na presente andlise a alegacdo de ofensa ao direito adquirido néo
deve prosperar, pois “a natureza tributaria da contribuicdo social para

|” 260 afasta a dita ofensa.

previdéncia socia

Ademais, a contribuicdo s6 poderia ser afastada se houvesse hipétese
de imunidade tributaria. O Ministro cita o parecer de Luiz Roberto Barroso e o
voto do Ministro Cezar Peluso para fundamentar a imunidade de “determinado

tipo de relacdo juridica ou determinado bem” 2!

apenas se a propria
Constituicao fizesse previsdo expressa. Outro fator intrigante para o Ministro,
citado no parecer de José Afonso da Silva, é nao ter a contribuicdo uma causa

suficiente. Isso porque o sistema previdenciario € por sua natureza participante

7 |bid. , p. 443.

28 |bid. , p. 442. b

%9 \Voto Ministro Sepulveda Pertence, p. 423.
260 |bid. , p. 426.

261 |bid. , p. 427.
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do bindmio contribuicdo — retribuicdo, e 0s aposentados e pensionistas néo
estariam sendo beneficiarios por nada.
Por fim, destaca a importancia das clausulas pétreas que “subtrai das

maiorias os dogmas fundamentais que do identidade & Carta Magna”. 2%

4.2.11. Voto do Ministro Gilmar Mendes

O Ministro Gilmar Mendes votou pela constitucionalidade do artigo 4 da
Emenda Constitucional n. 41/03 e dividiu o seu voto em trés partes: legal,
doutrinaria e jurisprudencial.

Assim, iniciou o Ministro pela interpretacdo do texto constitucional
antes da promulgacédo da Emenda Constitucional n. 41/03. Segundo o Ministro,
a Emenda Constitucional n. 20/98 assegurou, no artigo 40 da Constituicdo
Federal, um “regime de previdéncia de carater contributivo, observados

critérios que preservassem o equilibrio financeiro e atuarial” 23

, OU seja, as
receitas devem se igualar aos gastos e, a existéncia da relacéo entre valor que
os servidores contribuem e valor que os servidores irdo receber a titulo de
aposentadoria e pensao.

De acordo com o Ministro, antes da promulgacdo da Emenda
Constitucional n. 41/03, a interpretacdo do artigo 40 abrange tanto os
servidores que se encontram em atividade quanto os servidores que se
encontram na inatividade.

Apos, o0 Ministro faz uma andlise do objeto da Emenda Constitucional
n. 41/03. Assim, inicialmente, o Ministro Gilmar Mendes afirma que ainda que a
contribuicdo dos aposentados e pensionistas tivesse sido instituida via lei
infraconstitucional ndo haveria ébice algum. A autora alega ofensa as clausulas
pétreas, pois a emenda violou um direito individual, e € sobre esse ponto que o
Ministro faz uma interpretacdo das clausulas pétreas.

Segundo o Ministro Gilmar Mendes, baseado na doutrina de Jorge

Miranda, Karl Loewenstein e Biscaretti de Ruffia, as clausulas pétreas possuem

262 |bid. , p. 437.
263 \/oto do Ministro Gilmar Mendes, p. 287.
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trés “concepcbes basicas: a dos que as aceitam ou que as tomam mesmo
como imprescindiveis e insuperaveis; a daqueles que impugnam a sua
legitimidade ou a sua eficacia juridica; e a daqueles que, admitindo-as, as
tomam apenas como relativas, porventura suscetiveis de remocao através de
dupla revisdo ou de duplo processo de revisao”. ** Adotando qualquer uma das
trés concepgdes, importa salientar que “os principios gravados com clausula de
imutabilidade ndo poderiam ser alterados sem afetar a identidade e a
continuidade da Constituigao”. 2%

O Ministro reconhece que nédo é obra do acaso a Constituicdo manter
um rol de principios e direitos fundamentais protegidos dos poderes de reviséo,
porém enfatiza que o papel da jurisdicdo constitucional € ndo “ensejar que uma
interpretacdo ortodoxa ou atipica acabe por colocar a ruptura como alternativa
a impossibilidade de um desenvolvimento constitucional legitimo”. 2°® Assim, o
Ministro propde que se utilize do principio da proporcionalidade entre as

» 267

“consisténcias nas formulagdes que procuram justificar com as “clausulas

de imutabilidade”. %8

A doutrina do direito adquirido é citada no voto do Ministro Gilmar
Mendes para a verificacdo da suposta violagcado deste com a irredutibilidade dos
vencimentos. Assim, baseado nos ensinamentos de Moreira Alves, afirma que
a teoria subjetiva do direito adquirido foi adotada pelo Brasil, conforme consta
no artigo 6 da Lei de Introducdo do Cdédigo Civil. Além disso, constatou que nao
ha qualquer impedimento da aplicagdo da doutrina do direito adquirido “a toda
lei infraconstitucional, sem qualquer distin¢do entre lei de direito publico e lei de
direito privado, ou entre lei de ordem publica e lei dispositiva”. 2®° A
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal — ERE n.47.931, Samula 170 - |he
d& argumentos para defender que proteger o direito adquirido ndo obsta a

» 270,

“‘modificagdo ou supressdo de determinado instituto juridico ou seja, por

264 \Voto do Ministro Gilmar Mendes, p. 293.

285 |bid. , p. 295.
2% bid. , p. 298.
7 |bid. , p. 298.
%8 |pid. , p. 299.

269 \oto do Ministro Gilmar Mendes, p. 303.
270 1hid. , p. 309.
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meio de uma emenda constitucional pode-se transformar uma situacdo
previamente estabelecida sem que esse fato configure ofensa ao direito
adquirido.

O principio da seguranca juridica é invocado no voto do Ministro com a
finalidade de estabelecer regras de transicdo “nos casos de mudanca radical

de um dado instituto ou estatuto juridico” 2

, pois o constituinte derivado nao
esta adstrito ao sistema contributivo da previdéncia social. Desse modo, “a
instituicdo da contribuicdo de inativos pela via da emenda constitucional, se de
um lado confere maior estabilidade e seguranca juridica, por outro impde uma
moldura normativa mais rigida ao sistema previdenciario”. 2’2

Por fim, o Ministro deixa claro que houve ofensa ao principio da
igualdade ao estipular indices diferenciados entre os servidores federais,
estaduais e municipais e declara a inconstitucionalidade do paragrafo Unico do

artigo 4 da Emenda Constitucional n. 41/03.

4.2.12. Voto do Ministro Cezar Peluso

O voto do Ministro Cezar Peluso foi o voto condutor da tese da
constitucionalidade do artigo 4 da Emenda Constitucional n. 41/03.

Em seu voto, o Ministro Peluso argumenta e fundamenta os seguintes
pontos arguidos pela recorrente: inconstitucionalidade da contribuicdo dos
aposentados e pensionistas em razdo da ofensa ao direito adquirido; ao
principio da irredutibilidade dos vencimentos; da bitributacdo em relacdo ao
imposto de renda e ao principio da isonomia.

Assenta a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal em qualificar as
contribuices para a seguridade social como espécies tributarias, conquanto
reconhece que parte da doutrina “adjudica autonomia conceitual por conta do

assento constitucional das finalidades e da destinacdo do produto da
n 273

arrecadacao’.
21 Ipid. , p. 312.
22 1bid. , p. 320.

23 \Voto do Ministro Cezar Peluso, p. 197.
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Ao analisar a Emenda Constitucional n. 41/03, o Ministro interpreta que
houve de fato uma ampliacdo das fontes de contribuicdo para a seguridade
social. E, dessa forma, com a natureza tributaria que Ihe € inerente, ndo ha
possibilidade de invocar a protecado do direito adquirido. Além disso, ressalta
que ndo h& empecilho constitucional para contribuicdo dos aposentados e
pensionistas, porquanto ndo h& norma que os torne imunes a incidéncia da
contribuicao.

Sendo o fato gerador da contribuicdo dos aposentados e pensionistas a

“percepcdo de proventos de aposentadorias e pensdes” 2

ndo ha espaco
juridico para alegar imunidade tributaria absoluta pelo fato de j& estarem
aposentados ou recebendo pensdo na data da promulgacdo da emenda, pois a
contribuigao s6 sera exigivel “em relacao a fatos geradores anteriores ocorridos
apos a data da publicagdo da EC n.41/2003, observados o0s principios
constitucionais da irretroatividade e da anterioridade”. 2"

Em relacdo a irredutibilidade dos proventos, o Ministro busca na
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal a solucdo conferida pela Corte
Constitucional na ADI 790/DF, na qual ficou decidido que a irredutibilidade da
remuneracao dos servidores publicos ndo se estende aos tributos.

A alegacdo pela requerente da ofensa ao principio da isonomia é
descaracterizada pelo Ministro pelo argumento de que o tratamento tributario
diferenciado é necesséario pela conjugacdo dos trés elementos essenciais
presentes na Emenda Constitucional n. 41/03: respeitar o carater contributivo
do sistema, obrigatoriedade do equilibrio atuarial e financeiro e pelo principio
da solidariedade social.?’® Ademais, o préprio artigo 194, paragrafo Unico,
inciso IV da Constituicdo Federal prevé a “equidade na forma de participacao
de custeio”. O Ministro segue o voto da relatora pela inconstitucionalidade com
relacdo aos diferentes percentuais estabelecidos para os servidores federais,

estaduais e municipais, pois haveria ofensa a isonomia da contribuicdo dos

servidores.
2 |pid. , p. 204.
2’5 bid. , p. 208.

278 |bid. , p. 234.
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Por fim, o Ministro adverte que a Corte Constitucional ndo serve para
definir politicas publicas, nem tampouco para substituir os 6rgdos competentes

para legislar.

4.3. Considerac¢des Finais

A andlise separada de cada voto permite constatar que alguns
Ministros ora utilizam, predominantemente, a doutrina (Celso de Mello e Marco
Aurélio) — argumento de autoridade-, ora a jurisprudéncia da propria Corte
(Ellen Gracie, Carlos Velloso, Gilmar Ferreira Mendes). Percebe-se que o
método da interpretacdo auténtica ndo faz parte da cultura do Tribunal,
porquanto posto o problema os magistrados atém-se ao pedido e ndo aos
motivos ensejadores da promulgacao da norma.

O método hermenéutico classico - no qual o intérprete busca o
verdadeiro significado da norma constitucional -, estd presente em todos os
votos, visto que os Ministros buscaram adequar “a generalidade da norma a
singularidade do caso, seja por meio da doutrina, da jurisprudéncia ou da
utilizacéio de principios,” ?’’ Percebe-se, ademais, um cuidado com o principio
da separacédo dos poderes, em especial no voto do Ministro Cezar Peluso, em
que a linha ténue entre a prerrogativa de efetivacdo de politicas publicas pelo
governo e a decisdo do Supremo Tribunal Federal sobre elas é constantemente
observada.

Por fim, cumpre destacar dois votos que trouxeram elementos
hermenéuticos originais: o Ministro Celso de Mello utiliza-se, no seu voto, do
método da comparacgdo constitucional, ao buscar na jurisprudéncia portuguesa
a importancia do principio da proibicdo do retrocesso social e a relevancia
estrutural da efetivacdo dos direitos sociais. O Ministro Marco Aurélio, por sua
vez, acresce ao seu voto dados empiricos, com a finalidade de destacar que a

Constituicdo Federal visa o beneficio do servidor publico e n&o o seu prejuizo.

2" MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Méartires; BRANCO, Paulo Gustavo
Gonet. Curso de Direito Constitucional.2.ed. S&o Paulo: Saraiva, 2008, p. 101.
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CONCLUSAO

Os direitos fundamentais sociais possuem uma grande carga
prestacional que exige do Estado uma posicdo mais ativa para sua
realizagdo. Dizer que os direitos fundamentais sociais fazem parte de uma
categoria programatica de normas, indica um conformismo para a nédo
efetivacdo desses direitos. Com efeito, os direitos sociais erigidos a
categoria de direitos fundamentais proporcionam um novo modo de exigir a
efetivacao desses direitos.

Os direitos fundamentais sociais disciplinados pela categoria
de direito subjetivo conferem ao titular desse direito a prerrogativa de exigir
do Estado mecanismos de protecdo que ultrapassem a confortavel omissao
estatal.

A teoria da protecdo do nucleo essencial dos direitos
fundamentais, bem como a teoria da reserva do financeiramente possivel, é
meio de protecdo tanto do titular do direito fundamental social quanto do
Estado, na medida em que visa garantir recursos para a concretizagcéo dos
direitos fundamentais sociais. A situacado de inadimpléncia estatal com o
seu dever pode ser corrigida utilizando-se dessas teorias, porguanto
possibilitam que o Estado faca destinacdes igualitarias (e/ou proporcionais)
nos or¢camentos para a concretizagdo dos direitos fundamentais sociais. A
realidade econbémica do Pais e financeira do Estado deve ser
contextualizada com a necessidade latente de efetivacdo dos direitos
fundamentais sociais.

A Constituicao Federal de 1988 incorpora o espirito do Estado
de Bem-Estar Social inserido, porém, em um sistema econdémico neoliberal
que, por definicdo, rechaca a intervencédo do Estado em areas que nao sao
estratégicas. O Estado de Bem-Estar Social figura, no contexto brasileiro,

» 218 ou seja, as demandas sociais sdo

como um “ponto de nao retorno
expressdes do crescimento de uma sociedade que necessita da efetivacao

dos direitos fundamentais sociais como forma de constituigcdo de lagos com

"8 MORAIS, José Luis Bolzan de. O Estado e suas crises. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2005, p. 40.
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o Estado. Desse modo, a relativizacdo das clausulas pétreas surge como
um meio de efetivar os direitos fundamentais sociais, porém o jurista deve
manter intocavel o ndcleo essencial de protecdo da Constituicdo, para néo
desnaturar 0os preceitos constitucionais.

Por concepcao, tanto o Estado de Bem-Estar Social quanto o
Estado Liberal imp8em restricbes a efetivacdo dos direitos fundamentais
sociais. O direito a previdéncia social requer, pelas suas caracteristicas, a
implementacdo de um modelo de Estado de Bem-Estar Social tal qual
prevaleceu na Europa Ocidental e nos Estados Unidos da América na maior
parte do século XX.

O presente estudo analisou as recentes reformas
constitucionais do sistema previdenciario brasileiro, no periodo
compreendido entre 1998 a 2005, para demonstrar o contraponto existente
entre a efetivagdo do direito fundamental social a previdéncia social e as
limitagbes econdémico-financeiras do Estado. O objetivo de concretizar a
norma constitucional resta em segundo plano — ou € mitigada pela
relativizacdo da clausula pétrea - quando o Estado demonstra que nao
possui capacidade financeira para realizar o preceito constitucional.

Assim, esta dissertacado sugere um modelo de efetivacdo do
direito fundamental social a previdéncia social que satisfaz tanto o titular do
direito fundamental social quanto o Estado, na medida em que o Estado,
sem macular qualquer direito fundamental, concretiza o direito almejado
pelo beneficiario mediante ganhos de receita. Assim, com as reformas do
RPPS, foram mantidos os direitos adquiridos a aposentadoria, assim como
a expectativa de direitos. Porém, foram ampliados os requisitos de tempo
de contribuicdo ao regime e de idade minima para os ativos, além da
instituicdo de contribuicdo solidaria compulséria aos aposentados. Esta
solucéo é analoga ao disposto no artigo 50 da Lei n. 8.213/1991, que trata
do RGPS, pois a cada ano trabalhado a mais, € acrescido um percentual ao
valor da futura aposentadoria do trabalhador.

Com efeito, o estudo do precedente — ADI 3105 e ADI 3128 -

contribuiu para a analise do confronto da efetivacdo do direito fundamental
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social a previdéncia social e a restricdo financeira do Estado, demonstrando
como a Corte Constitucional se depara com esse embate. De fato, o papel
da Corte Constitucional na concretizacdo dos direitos fundamentais, no
século XXI, ganhou destaque, porguanto sua atuacdo possui maior
exigibilidade social e, de certa forma, maior rapidez. Exigéncias, alias,
consentdneas com o0 principio constitucional da duragdo razoavel do
processo, introduzido em nosso ordenamento com a chamada Reforma do
Judiciario mediante a EC n° 45, de 2004.

A hermenéutica juridica ajusta o intérprete para o caminho de
uma decisdo justa e equilibrada. Assim, a andlise das Ac¢des Diretas de
Inconstitucionalidade nameros 3105 e 3128 demonstrou que os métodos
hermenéuticos, sob um enfoque imparcial, conduzem a deciséo juridica
para uma légica juridica, ndo apenas subjuntiva, mas, também, sistémica.

Um pais continental e extremamente desigual como o Brasil
possui uma demanda social muito expressiva. Dizer que os gastos com a
previdéncia social superam a receita, incluindo nesse conceito de gastos
todos os recursos que o0 governo despende com assisténcia social, num
sentido genérico, desmascara 0 sistema previdenciario e, pontualmente,
ndo auxilia os poderes executivo, legislativo e judiciario na busca por uma
melhor equalizacdo dos recursos.

O estudo permite concluir que as reformas constitucionais do
sistema previdenciario focaram apenas na questdo financeira, sem se
preocupar com as consequéncias de uma mudanga radical no “sistema
previdenciario” individual de cada beneficiario. Assim, num contexto
macroecondémico, as reformas de 1998 e 2003 conseguiram reduzir o
denominado desequilibrio previdenciario. Todavia, num contexto juridico,
foram maculadas pela interpretacdo prevalecente no STF quanto a
‘relativizacdo de direitos adquiridos (contribuigdo compulséria dos
aposentados anteriormente as reformas) e, nesse sentido, pela
necessidade de nao resguardar direitos fundamentais protegidos por

clausula pétrea. Ou seja, ao efetivar o direito fundamental social a
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previdéncia social o Supremo Tribunal Federal relativizou a concretizagéo
das clausulas pétreas, i.e, daqueles que ja se encontravam aposentados.

Os estudos do IPEA indicam uma possivel reforma
constitucional do sistema previdenciario para os proximos anos, alterando,
com toda certeza, os intervalos etarios para concessdo da aposentadoria.
Desse modo, importa ressaltar a necessidade de se criar regras razoaveis
de transicdo, com a finalidade de resguardar os direitos fundamentais dos
titulares do direito social a previdéncia social.

Por fim, uma das motivacbes de realizar esse estudo foi
enfatizar que é possivel a relativizacdo de clausulas pétreas em face de
restricbes orcamentarias do Estado, desde que o Estado crie regras que
protejam os titulares que se encontram em diferentes posicées juridicas, ou
seja, em situacdes de transicdo diferenciadas. No anexo desta dissertacao
encontra-se uma possivel solucdo para a questdo da efetivacdo do direito
fundamental social a previdéncia social, por meio de uma regra que faz a
combinacdo do periodo restante para completar o tempo de servico
multiplicado pelo acréscimo de idade minima para a aposentadoria.

Concluimos que essas restricdes devem ser contextualizadas
com 0s preceitos constitucionais que regulamentam a prépria existéncia do
direito fundamental social. Espera-se que esse estudo instigue o
aprofundamento das discussdes sobre os embates da restricdo financeira
do Estado e a efetivacdo do direito fundamental social, em face da

dimensdo humana que o assunto encerra.
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ANEXO?"®
Tempo de|Tempo TE=Tempo |[TC=Tempo |% Tempo |Acréscimo Idade
Servico restante + | Total Contrib. gue falta proporcional | minima
dezembro |pedagio EC|exigido pela|Dezembro de idade | sugerida:
1998(anos) |20 EC 20 2003 minima: 53 +f

e) TC/TE em
a) b) <) d) anos (e.7) g)

f)

25 10+2 37 30 18,9 1,3 54,3
20 15+3 38 25 34,2 2,4 55,4
15 20+4 39 20 48,7 3,4 56,4
10 25+5 40 15 62,5 4,4 57,4
5 30+6 41 10 75,6 5,3 58,3
1 34+6,8 41,8 6 85,6 6,0 59,0
0 35+0 35 0 - - 60,0

27 SOUZA, Juarez de. Reforma da Previdéncia: avaliacdo do relatdrio aprovado na Comissdo Especial da

Camara dos Deputados.




