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RESUMO

O presente trabalho tem por objetivo analisar, com fundamento no principio da
proibicao do retrocesso social, a constitucionalidade das alteragdes normativas introduzidas
pelo artigo 23, caput, §1°, da Emenda Constitucional n® 103/2019, especificamente, a redugéo
do coeficiente de calculo da pensdo por morte e a supressdo da reversao de cotas em favor dos
pensionistas remanescentes. Esses direitos, disciplinados nos artigos 75 ¢ 77, § 1°, da Lei n°
8.213/1991, contrariam a nova ordem constitucional vigente. Foram utilizados a pesquisa
bibliografica, jurisprudencial e estudos de casos, buscando interpretar o dispositivo
constitucional inovador de forma a compreender, de modo central, se a aplicacdo desse
dispositivo seria inconstitucional por violagdo do ntcleo essencial do direito e da dignidade da
pessoa humana. Para essa compreensao, foi analisada a essencialidade das prestagdes materiais
do beneficio previdenciario sob a otica da dignidade humana correlacionada com a efetividade
dos direitos sociais. No desenvolver da pesquisa, no caso concreto, utilizou-se a nogéo geral de
aplicacdo do principio desenvolvida por Courtis e o critério material pautado no nucleo
essencial apresentado por Sarlet. Além disso, buscou-se entender a principal justificativa
utilizada para permitir a promulgacdo da norma constitucional inovadora. Por fim,
considerando o rol de direitos sociais essenciais expressos na Constituicdo Federal e o padréo
real e ideal do salario minimo, o valor médio da cesta basica no Brasil, foi possivel aplicar a
teoria absoluta e relativa do nucleo essencial aos casos hipotéticos e concretos, concluindo-se
pela inconstitucionalidade material do art. 23, caput, § 1°, da Emenda Constitucional n°

103/2019.

Palavras-chave: Coeficiente de calculo da Pensdo. Principio da proibi¢do do retrocesso.

Reforma previdenciaria. Reversdo de cotas.



RESUMEN

El presente trabajo tiene como objetivo analizar, con base en el principio de prohibicion
del retroceso social, la constitucionalidad de las alteraciones normativas introducidas por el
articulo 23, caput, parrafo 1, de la Enmienda Constitucional n°® 103/2019, especificamente, la
reduccion del coeficiente de calculo de la pension por muerte y la supresion de la reversion de
cuotas a favor de los restantes pensionistas. Estos derechos, disciplinados en los articulos 75 y
77, parrafo 1, de la Ley n° 8.213/1991, contrarian el nuevo ordenamiento constitucional vigente.
Se utilizd investigacion bibliografica, jurisprudencia y estudios de casos, buscando interpretar
el dispositivo constitucional innovador a fin de comprender, de manera central, si la aplicacion
de este dispositivo seria inconstitucional por violar el nucleo esencial del derecho y la dignidad
de la persona humana. Para esa comprension, fue analizada la esencialidad de las prestaciones
materiales del beneficio de la seguridad social desde la perspectiva de la dignidad humana
correlacionada con la efectividad de los derechos sociales. En el desarrollo de la investigacion,
en el caso concreto, se utilizé la nocion general de aplicacion del principio desarrollada por
Courtis y el criterio material basado en el ntcleo esencial presentado por Sarlet. Ademas, se
busco comprender la principal justificacion utilizada para permitir la promulgacion de la norma
constitucional innovadora. Finalmente, considerando el rol de los derechos sociales esenciales
expresados en la Constitucion Federal y el estandar real e ideal del salario minimo, el valor
promedio de la canasta basica en Brasil, fue posible aplicar la teoria absoluta y relativa del
nucleo esencial a casos hipotéticos y concretos, concluyéndose por la inconstitucionalidad

material del art. 23, caput, § 1, de la Enmienda Constitucional No. 103/2019.

Palabras clave: Coeficiente de calculo de pension. Principio de prohibicion de retroceso.

Reforma de la Seguridad Social. Reversion de cuotas.
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1 INTRODUCAO

Esta pesquisa objetiva analisar, com fundamento no principio da proibi¢ao do retrocesso
social, a constitucionalidade das alteracdes normativas introduzidas pelo artigo 23, caput, §1°,
da Emenda Constitucional n° 103/2019, especificamente, a redugdo do coeficiente de calculo
da pensdo por morte e a supressdo da reversdo de cotas em favor dos pensionistas
remanescentes. Esses direitos, na forma em que dispostos nos artigos 75 ¢ 77, § 1°, da Lei n°
8.213/1991, contrariam a nova ordem constitucional vigente.

O fato ¢ que o sistema previdencidrio brasileiro foi reformado pela Emenda
Constitucional n°® 103, publicada em 13 de novembro de 2019, permitindo a redugdo do
percentual do coeficiente de calculo e a supressdo, em regra, do instituto da reversao de cotas,
que passa a ser aplicado apenas em situagdes excepcionais.

O fundamento constitucional da tematica em analise esta expresso no artigo 23, caput,
§ 1°, da Emenda Constitucional citada, em contraposi¢do a previsdo legal dos artigos 75 ¢ 77,
§1°,da Lein® 8.213 de 1991.

A priori, a0 se cotejar as normas mencionadas, é possivel identificar um conflito
normativo entre o § 1°, do artigo 21, da Emenda Constitucional n® 103/2019, e as disposi¢des
legais dos artigos 75 ¢ 77, § 1°, da Lei n° 8.213/1991, uma vez que as disposi¢des legais, sob a
perspectiva da vedacdo do retrocesso social, t€m seu fundamento de validade em principios de
cunho constitucional.

Desta forma, a pesquisa partird da analise da Emenda Constitucional n® 103/2019, a luz
do principio constitucional da proibi¢ao do retrocesso social, consagrado de forma implicita na
Constituicdo Federal de 1988, e ja interpretado e aplicado no ambito da doutrina e da
jurisprudéncia internacional ¢ nacional.

A andlise da pratica juridica, consistente na aplicacdo dos dispositivos normativos
mencionados, serd feita a partir de um ou mais casos concretos processados no ambito da
jurisdicdo do Tribunal Regional Federal da 4* Regido. Desde logo, observa-se que os orgaos
judicantes dessa Regido tém proferido decisdes conflitantes ao aplicar as normas que tratam da
reversdo de cotas de pensao.

Nesta pesquisa, ainda que parcial, constata-se, na jurisdicdo de primeiro grau, o
entendimento no sentindo de aplicagdo do § 1°, do artigo 77, da Lei n° 8.213/1991, mantendo o
instituto da reversdo de cotas. Em sentindo contrario, a instincia recursal tem reformado as
sentencgas e aplicado o § 1°, do artigo 21, da Emenda Constitucional n° 103/2019, para afastar

o ponto referente a reversdo de cotas para os demais dependentes. Nesse contexto, inicia-se a
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discursdo sobre qual dos dispositivos normativos melhor atende ao principio da proibi¢ao do
retrocesso social.

O objeto de pesquisa pode ser sintetizado na seguinte indagacao: quando a cota de um
dos beneficiarios da pens@o por morte deixar de ser devida em razdo da perda da qualidade de
dependente, haverd a reversdo dessa cota em favor dos demais, quando o numero de
dependentes for inferior a cinco?

Considerando a pergunta de pesquisa, acima exposta, ¢ possivel formular as seguintes
questdes que auxiliardo no alcance dos objetivos e na execucdo do presente trabalho:

a) O principio da proibi¢do do retrocesso social foi violado com a introdugdao do
artigo 23, caput, § 1°, da Emenda Constitucional n® 103/2019, eventual violagdo o
torna inconstitucional?

b) Os dispositivos legais, artigos 75 e 77, § 1°, da Lei n® 8.213/1991, nao foram
recepcionados pela Emenda Constitucional n° 103/2019?

¢) Quais das normas em conflito: artigo 23, § 1°, da Emenda Constitucional n°
103/2019, e artigos 75 ¢ 77, § 1°, da Lei n° 8.213/1991, devem ser aplicadas aos
casos concretos?

Diante disso, a hipotese fundamental reside na possivel violagao do principio da vedacdo
do retrocesso, quando da aplicagcdo do artigo 23, caput, § 1°, da Emenda Constitucional n°
103/2019.

A pesquisa justifica-se, porque, em 2019, foram concedidos 409.539 beneficios
previdenciarios por pensdo por morte ao custo total de R$ 645.721.932,34, conforme
informacdes registradas no Infologo AEPS!. No mesmo ano, foi publicada a Emenda
Constitucional n® 103/2019 que trata da reforma do sistema de previdéncia social.

Desta forma, a aplicacdo da norma em estudo podera promover uma economia na ordem
de milhdes de reais, tendo em vista o montante despendido anualmente com beneficio de pensao
por morte. Por outro lado, a economia publica podera trazer custos de ordem social, bem como
ofensa a principios constitucionais consagrados.

Com énfase no §1°, do artigo 23, da referida norma, serd analisado se o dispositivo
constitucional violou o principio da vedag@o do retrocesso. A discursdo de aplicacdo da norma
constitucional tem como marco temporal sua data de publicagdo, 13 de novembro de 2019, de
forma que interessa ao presente estudo os casos de pensdes por morte ocorridas a partir dessa

data.

! Disponivel em: http://www3.dataprev.gov.br/scripts10/dardoweb.cgi. Acesso em: 22 Ago. 2022.
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Diante disso, esta demonstrada a relevéncia e a atualidade do tema de pesquisa, seja pela
economia aos cofres publicos, seja pela preservagdo dos principios constitucionais e garantia
de direitos sociais basicos. Portanto, o tema apresenta relevancia técnica, cientifica e social.

Serdo utilizados no presente trabalho os seguintes métodos de pesquisa: bibliografica,
abrangendo a doutrina nacional e estrangeira, bem como trabalhos académicos; jurisprudencial,
no dmbito interno e externo; e consulta a legislagdes internas e estudo de casos.

O objetivo geral ¢ demonstrar se a aplicagdo do §1°, do artigo 23, da Emenda
Constitucional n°® 103/2019 fere principios constitucionais, principalmente, o principio da
proibi¢do do retrocesso. Tal hipotese serd verificada a partir do delineamento dos principios a
luz da doutrina e da jurisprudéncia internacional e nacional.

O objetivo especifico € apresentar a base doutrinaria e jurisprudencial dos principios
constitucionais da proibicao do retrocesso social, bem como daqueles relacionados a seguridade
social que tenha correlagdo com a tematica. Também serdo apresentados os comentarios
doutrinarios sobre o artigo 23, §1°, da Emenda Constitucional n® 103/2019, analisando a
aplica¢do aos casos concretos dessa norma constitucional pelo Poder Judiciario. Para tanto,
serdo feitas consideragdes acerca da seguridade social e do beneficio da pensdo por morte. Por
fim, no ambito internacional, sera analisado o precedente firmando no caso Cinco Aposentados
Vs. Peru, apreciado na Corte Interamericana de Direitos Humanos; no ambito nacional, serdo
analisados casos concretos selecionados, em tramite nas instancias ordinarias, €, caso existam,
casos concretos em tramite no Superior Tribunal de Justi¢a e Supremo Tribunal Federal.

Para organizagdo do trabalho, a tematica sera analisada no ambito internacional,
buscando compreender como o direito internacional interpreta o principio da proibi¢do do
retrocesso.

O trabalho sera organizado e composto: por esta introdugdo; trés capitulos, segundo,
terceiro e quarto; e uma conclusdo.

No capitulo segundo, apds investigacdo da bibliografia que trata do principio da
proibicdo do retrocesso nos ambitos externo ¢ interno, buscar-se-a compreender seu conceito,
visando detalhar os passos necessarios para aplica¢ao do principio no ordenamento interno. O
estudo do desenvolvimento conceitual desse principio remete, necessariamente, a teoria do
nucleo essencial do direito, abordada nesse capitulo no aspecto absoluto e relativo.

No capitulo terceiro, considerando a compreensdo doutrindria majoritaria sobre o
principio da proibigdo do retrocesso, sera indispensavel apontar a principal justificativa que
permitiu a edi¢do da norma constitucional retrocessiva, para entdo analisar, dentro de um

parametro teérico do nticleo essencial, se o § 1°, do artigo 23, da Emenda Constitucional n°
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103/2019 ¢ inconstitucional a luz do mencionado principio. Serdo, ainda, realizadas
consideracdes sobre o beneficio da pensdo por morte, seu coeficiente de calculo e o instituto
juridico da reversdo de cotas, demonstrando ao leitor os requisitos necessarios para concessao,
manutengdo e cessa¢do do beneficio pelos dependentes.

No quarto capitulo, considerando a precaria justificativa para edicdo da norma
constitucional inovadora, no ambito internacional, sera analisado o precedente do caso Cinco
Aposentados Vs. Peru e, no ambito nacional, sera escolhido um caso concreto paradigma que
melhor represente a problematica de pesquisa desenvolvida no trabalho. Aos quais, depois de
analisados com base nos entendimentos doutrinarios e jurisprudéncias predominantes, sera dada
a melhor interpretagdo e aplicagdo do principio da proibi¢do do retrocesso ao caso concreto.

Na conclusao sera respondida a questao problema, ou seja, se a aplicacdao de reversao
de cotas no beneficio da pensdo por morte é constitucional, apontando as criticas necessarias
sobre a vigéncia do § 1°, do artigo 23, da Emenda Constitucional n® 103/2019, bem como
indicando os parametros de aplicagdo do principio de proibigdo do retrocesso para melhor

solucdo do caso paradigma.
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2 A PROIBICAO DO RETROCESSO E SUA VINCULACAO COM A DIGNIDADE
HUMANA E OS DIREITOS FUNDAMENTAIS

Este capitulo demonstrara os conceitos e as formas de aplicagdo do principio da
proibicao do retrocesso social, apontando sua correlagdo com o principio da dignidade humana
e com os direitos fundamentais sociais, conforme os entendimentos doutrinarios prevalentes no
ambito nacional e internacional, buscando situar a origem e discursdo do principio no tempo.

Além disso, de forma introdutoria, explicara o instituto da reversdo de cotas de pensdo
por morte e sua previsdo normativa, visando evidenciar eventual conflito entre as normas que

podera ofender o principio da proibi¢do do retrocesso.

2.1 O principio da proibicio do retrocesso social

A reversdo de cotas de pensdo por morte, mencionada na norma constitucional e legal
abaixo indicadas, consiste no pagamento da cota parte de um dos beneficiarios do instituidor
da pensdo aos dependentes remanescentes, quando aquele perder a qualidade de dependente
nos termos da Lei n°® 8.213/1990.

O instituto da reversao de cotas de pensdo por morte constou na redacdo original da Lei
n° 8.213, de 24 de julho de 1991, especificamente, no inciso II, do artigo 77. Posteriormente, a
Lei n® 9.032, de 28 de abril de 1995, reorganizou o artigo, constando a reversdo no § 1°
(BRASIL, 1991). Desde entdo, as cotas de pensdo, quando cessado o direito do dependente ao
recebimento, eram revertidas para os demais.

Contudo, o § 1°, do artigo 21, da Emenda Constitucional n° 103/2019 proibiu a reversao
de cotas aos dependentes remanescentes nos seguintes termos: “as cotas por dependente
cessardo com a perda dessa qualidade e ndo serdo reversiveis aos demais dependentes”
(BRASIL, 2019a).

Dessa forma, eventual ofensa ao principio da proibicdo do retrocesso, no contexto da
reversdo de cotas de pensdo por morte, comeca com a vigéncia da norma constitucional
apontada. Por isso, sdo relevantes para este trabalho conceitos e estudos doutrinarios sobre esse
principio, realizados entre 1991 até 2023.

Apenas para situar o tema, ¢ relevante apresentar, de modo geral, as discursdes sobre o

principio da proibi¢do do retrocesso.
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Além disso, as discussdes em torno desse principio remontam ao final “da década de
1970 e inicio de 1980, tendo o Tribunal Constitucional portugués, [...], apreciado e julgado
sensiveis casos relativos a direitos fundamentais sociais” (MACHADO, 2018, p. 347).

Feita essa breve remissdo quanto as discussdes sobre o principio, passa-se ao estudo
doutrinario sobre seu conceito e aplicagao.

Tatsch (2017, p. 51-55) tratou do conceito, aplicacdo e entendimentos doutrindrios a
respeito do principio da proibicdo do retrocesso, afirmando que ha divergéncia doutrinaria no
que tange a aceitacdo e a aplicacdo do instituto; e, entre aqueles que o aceitam, ha auséncia de
uniformidade referente ao seu conteudo.

Diante do apontamento de divergé€ncia doutrindria em relagdo a aceitagdo e a aplicacdo
do principio da proibi¢do do retrocesso, para esta pesquisa interessa a doutrina que reconhece
e conceitua o principio, bem como aquela que determina pardmetros de aplicacdo. Desta feita,

serdo abordados alguns conceitos apresentados pela doutrina.

2.1.1 Conceitos, doutrina estrangeira e nacional

A fim de observar eventual ofensa ao principio da proibi¢do do retrocesso, € preciso
definir seu conceito doutrinario, especialmente aquele que contém aspectos comuns no ambito
internacional e nacional.

Para facilitar a pesquisa conceitual do principio nesse ambito, o registro de suas

principais nomenclaturas ¢ pertinente. Segundo Quintiliano (2019, p. 257-258), sdo elas:

vedagdo de retrocesso, irreversibilidade, ndo revisibilidade, ndo retorno e efeito
catraca, em portugués; em inglés, o termo standstil, com o sentido de bloqueio,
paralisacdo, muito usado na Bélgica, ou ratchet effect, em francés, effet cliquet (efeito
trava) ou cliquet anti-retour (trava anti-retorno), non-retour (ndo retorno), clause
cliquet (clausula catraca), clause plancher (clausula chdo), non-régression (ndo
regressdo); em espanhol, prohibicion de regresividad o de retrocesso, ou no-
regresividad; em italiano, non regresso e, em aleméao, nichtumkehrbarkeitstheorie ou
riickschrittsverbot.

Por trata-se de investigacdo bibliografica de questdo conceitual, a transcrigdo literal de

alguns conceitos doutrindrios selecionados faz-se necessaria.

Para Tavares (2003, p. 176), o principio da proibi¢do do retrocesso

consiste na impossibilidade de reducdo das implementagdes de direitos fundamentais
ja realizadas. Nessa leitura, as normas infraconstitucionais e os programas de atuagio
estatal destinados a concretizar a previsao constitucional, no caso, de direitos sociais,
uma vez aplicados e eficazes, ndo estariam passiveis de redugao em sua configuragao.



15

Segundo Maciel (2008),

a vedagdo de retrocesso social na ordem democratica, especialmente em matéria de
direitos fundamentais sociais, pretende evitar que o legislador infraconstitucional
venha a negar (no todo ou em parte essencial) a esséncia da norma constitucional, que
buscou tutelar e concretizar um direito social resguardado em seu texto.

Souza (2012, p. 756) apresenta um conceito mais amplo,

um principio juridico decorrente do sistema juridico nacional e do sistema
internacional de prote¢do dos Direitos Humanos que invalida todo e qualquer ato
estatal, praticado de forma comissiva, tanto do legislativo quanto do Executivo, que,
mesmo nao retroagindo no d&mbito das posi¢des juridicas ja consolidadas pelo instituto
do direito adquirido, retroceda na densificagdo infraconstitucional dos direitos sociais
assegurados ao nivel da Constitui¢ao, seja no conteudo da norma, seja na abrangéncia
dos seus titulares, sem que haja, concomitantemente, previsdo de politica
compensatoria ou alternativa.

Em sentido semelhante, Queiroz (2006, p. 67) afirma que as “prestacdes sociais”
consagradas por lei estdo protegidas pelo principio da proibi¢do do retrocesso, de forma que
ndo podem ser eliminadas pelo legislador sem contraprestagoes.

Diante dos conceitos do principio da proibi¢ao do retrocesso apresentados, observa-se
que um ponto comum entre eles ¢ a impossibilidade de retrocesso em face de direitos
fundamentais ja concretizados pela norma. Isso aponta a relevancia em discutir o principio no
estudo de caso analisado neste trabalho, que trata da supressao parcial de cota parte do beneficio
de pensdo por morte, ja que a Lei de Beneficios, em tese, teve a norma legal que trata da reversao
de cotas de pensdo revogada pela Emenda Constitucional n® 103/2019.

Nesse contexto, no amplo conceito apresentado por Souza (2012), a prote¢do dos
direitos fundamentais vai além do direito adquirido, abrangendo o conteudo da norma
infraconstitucional e exigindo politicas compensatorias ou alternativas em contrapartida a
eventual retrocesso.

Dessa forma, o retrocesso pode ocorrer, afetando os direitos adquiridos ou, de forma
prospectiva, afetando posicdes juridicas ndo abarcadas pelo direito adquirido. Tais hipoteses
sdo tipos diferentes de retrocesso, classificadas, segundo Sarlet (2009), como retroativas

(retroatividade propria) ou retrocessivas (retroatividade impropria).

Para deixar claro o significado de retroatividade, Sarlet (2009, p. 125) ensina que

como concretizacdo do principio da seguranca juridica, o principio da protecdo da
confianga serve como fundamento para limitagdo de leis retroativas que agridem
situagdes faticas ja consolidadas (retroatividade propria), ou que atingem situagdes
faticas atuais, acabando, contundo, por restringir posi¢des juridicas geradas no
passado (retroatividade impropria), [...].
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Isso ndo significa que todo e qualquer ato podera ser enquadrado como retroatividade
propria ou impropria, pois, para além da questdo conceitual, ¢ necessario considerar algumas
posi¢des doutrinarias.

Como disse Sarlet (2009, p. 105-106, 116), “a discussdo em torno da proibicdo do
retrocesso na esfera dos direitos sociais” passou a ser obrigatdria ¢ inadidvel. Inclusive, na
doutrina e jurisprudéncia nacional e estrangeira, num aspecto geral, tem-se um elevado grau de
consenso (“pelo menos na doutrina e jurisprudéncia nacional e, e de modo geral, no espaco
europeu”) em relacdo a esse principio. Abade (2022, p. 728-754) afirma que ele esta
consolidado nos ordenamentos internos.

Destarte, em que pese haja divergéncia doutrinaria em relagdo ao principio da proibigdo
do retrocesso, ha consensos a seu respeito na doutrina nacional, o que o torna crucial sua
aplicacdo aos direitos fundamentais. Nessa linha, Gilmar e Branco (2015, p. 644), com base
nesse principio, afirmam que ndo € possivel eliminar direitos sociais ja implementados ou
instituir limitagdes que afetem o seu nucleo. Em outras palavras, as conquistas sociais
concretizadas (inclusive as legislativas) ficam congeladas, ndo permitindo a redu¢do dos niveis
de protecdo ja alcangados (MOLINARO, 2010, p. 172).

Num aspecto amplo, a proibi¢ao do retrocesso social baseia-se na impossibilidade de
retroceder nas conquistas em direitos fundamentais. Num aspecto estrito, consiste na
proibicdo eventual do legislador de retroceder na concretizagdo de direitos sociais
(MIRANDA, 2000, p. 397).

Na doutrina alema, apesar da auséncia de protegdo expressa da proibi¢ao do retrocesso,
o grau de consenso no sentido de reconhecer parte das manifestagdes desse principio nos
direitos sociais ¢ elevado, com destaque para a “expressiva producdo doutrinaria e
jurisprudencial acerca o tema”. Nesse sentido, o Tribunal Constitucional Alemao sempre
validou o direito adquirido e a expectativa de direito (SARLET, 2009, p. 107-108).

Na doutrina constitucional portuguesa, Canotilho (1997) sustenta que os direitos
fundamentais sociais, quando concretizados por norma infraconstitucional, de forma
simultdnea, atribuem direito subjetivo a determinadas prestacdes do Estado e garantia
institucional, de sorte que a supressao ou reducdo pelo legislador dos direitos alcangados fica
afastada, sob pena de violacdo do principio da prote¢do da confianca. Ou melhor, “uma vez
cumprido o dever de legislar imposto constitucionalmente, para densificar o contetido de um
direito fundamental, estaria ele impedido de retornar, quer para revogar totalmente, quer para

diminuir o conteudo densificado” (QUINTILIANO, 2019, p. 260).
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Dessa forma, o principio da proibicdo do retrocesso, “também chamado de ‘efeito
cliquet’, principio do ndo retorno da concretizagdo ou principio da proibicdo da evolugdo
reaciondria”, ndo possibilita a elimina¢do de determinado direito j& alcancado, permitindo
somente aprimoramentos ¢ acréscimos (RAMOS, 2017, p. 99). Nesse contexto, considerando
a linha conceitual adotada e as posi¢des doutrinarias, se esta falando de posi¢do que ndo admite
qualquer forma de retrocesso.

Por outro lado, considerando que a doutrina e a jurisprudéncia portuguesa foram
influenciadas por tese alema (FILETI, 2007, p. 128), o autor portugués formulou o seguinte

conceito para proibicdo do retrocesso:

O nucleo essencial dos direitos sociais ja realizado e efectivado através de medidas
legislativas [...] deve considerar-se constitucionalmente garantido, sendo
inconstitucionais quaisquer medidas estaduais que, sem a criagdo de outros esquemas
alternativos ou compensatorios, se traduzam, na pratica, numa ‘anulagio’,
‘revogacdo’ ou ‘aniquilagdo’, pura e simples desse nucleo essencial (CANOTILHO,
2004, p. 340).

Esse conceito, de modo geral, segundo os doutrinadores, ¢ o que melhor determina o
principio da proibi¢do de retrocesso (MACHADO, 2018, p. 349), pois permite algum retrocesso
em contrapartida a esquemas alternativos ou compensatérios. Tal conceito vai ao encontro do
entendimento de que a protecdo contra o retrocesso nao pode ser absoluta (SARLET, 2021, p. 468),
0 que possibilita a existéncia de medidas retrocessivas.

A partir do conceito definido pelo professor Canotilho, observa-se o critério de
contraprestacdes alternativas ou compensatorias necessarias para permitir medidas
retrocessivas. Isso permite avangar para pontos mais especificos do principio.

As prestacdes sociais concretizadas pela legislagdo estdo protegidas pelo principio da
proibicdo do retrocesso, por isso, ndo podera o legislador aboli-las sem propor medidas
compensatorias ou alternativas. Em outros termos, a lei que der efetividade a direito
fundamental social, denominada de ‘lei de protecdo’, obriga o Estado, além de sua fungdo tipica
de legislar, a ndo eliminar ou revogar a lei protetora (QUEIROZ, 2006, p. 116).

De forma sucinta e didatica, Machado (2018, p. 351) relacionou os objetivos do
principio da proibi¢do do retrocesso, dentre os quais destacam-se: a) a proibi¢ao de suprimir ou
reduzir, ainda que de forma indireta, direitos fundamentais ja consagrados; b) protecdo dos
direitos fundamentais, respeitando a dignidade humana e o nucleo essencial; ¢) garantia da
concretizacdo dos direitos sociais; e d) revogacdo de normas infraconstitucionais que

concretizam direitos sem a implementag@o de politica equivalente.
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Isso posto, € o conceito atual adotado por Canotilho que sera utilizado para fins de
aplicac@o do principio no estudo de caso concreto selecionado. Entretanto, € necessario ver sua
aplicacdo no ambito nacional.

Na doutrina nacional, por um lado, ndo ha reconhecimento amplo, tampouco positivagdo
da proibi¢do do retrocesso (MACHADO, 2018, p. 353); por outro lado, Barroso (2006) leciona
que a proibicdo do retrocesso, apesar de ndo expressa, ¢ decorrente do sistema juridico-
constitucional, isto €, a regulamentacao de determinado direito constitucional por norma legal,
que institua novo direito, incorporando-o ao patrimoénio juridico da cidadania, ndo permite a
supressao do direito incluido. Inclusive, a “lei posterior ndo pode extinguir um direito ou uma
garantia, especialmente os de cunho social, sob pena de promover um retrocesso, abolindo um
direito fundamental da Constitui¢ao” (BARROSO, 2006, p. 150).

Segundo Maciel (2008), o principio da proibicdo do retrocesso foi introduzido no
ordenamento juridico brasileiro com a adesdo ao Pacto de Sdo Jos¢ da Costa Rica, em 1992. A
Conven¢ao Americana dos Direitos Humanos, conhecida como Pacto de San José da Costa
Rica, traz dispositivos que apontam para a esséncia da proibi¢ao do retrocesso, especialmente,

o artigo 29:

Nenhuma disposi¢@o desta Convengdo pode ser interpretada no sentido de: a. permitir
a qualquer dos Estados Partes, grupo ou pessoa, suprimir o gozo e exercicio dos
direitos e liberdades reconhecidos na Convengdo ou limita-los em maior medida do
que a nela prevista; b. limitar o gozo e exercicio de qualquer direito ou liberdade que
possam ser reconhecidos de acordo com as leis de qualquer dos Estados Partes ou de
acordo com outra conveng¢ao em que seja parte um dos referidos Estados; c. excluir
outros direitos e garantias que sdo inerentes ao ser humano ou que decorrem da forma
democratica representativa de governo; e d. excluir ou limitar o efeito que possam
produzir a Declaragdo Americana dos Direitos e Deveres do Homem e outros atos
internacionais da mesma natureza (ORGANIZACAO DOS ESTADOS
AMERICANOS, 1969).

Embora ndo haja mengéo expressa na Constituicdo Federal de 1988 acerca da proibi¢do
do retrocesso, para Sarlet (2009, p. 113) sua decorréncia do sistema constitucional ¢ implicita,
tendo por base os seguintes principios: a) Estado democratico e social de Direito; b) dignidade
da pessoa humana; c) maxima eficacia e efetividade das normas definidoras de direitos
fundamentais; d) manifestagdoes especificas e expressamente previstas na Constitui¢ao; e ¢)
protecdo da confianga e seguranga juridica.

No mesmo sentido, o doutrinador conclui que a proibicao do retrocesso também “resulta
diretamente do principio da maximizagdo da eficacia de (todas) as normas de direitos
fundamentais” (SARLET, 2009, p. 113-115). Assim, os principios ¢ direitos fundamentais ndo
podem ser alvo de aboligdes ou esvaziamentos (SARLET, 2021, p. 435).
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Acerca do critério da maxima efetividade, na colisdo entre direitos fundamentais, a
interpretacdo desses direitos deve ser aquela que traga maior proveito ao titular do direito, com
o menor sacrificio aos titulares dos demais direitos colidentes. Sua aplicabilidade ¢ imediata,
incidindo diretamente nos casos concretos, independentemente do tempo (RAMOS, 2017, p.
108). No ambito dos Tribunais Constitucionais, o principio da proibi¢do do retrocesso tem sido
discutido e aplicado nos seguintes paises: Alemanha, Bélgica, Espanha, Portugal, Argentina,
Colombia, México, Peru e Angola (TATSCH, 2017, p. 49-50).

Destarte, no ordenamento interno, a no¢do de proibicdo de retrocesso foi consagrada
pelo constituinte, como se observa “na garantia constitucional dos direitos adquiridos, dos atos
juridicos perfeitos e da coisa julgada, assim como as demais limitagdes constitucionais de atos
retroativos ou mesmo as garantias contra restricdes legislativas dos direitos fundamentais”
(SARLET, 2009, p. 98-99).

Na jurisprudéncia, ja no ano de 2011, o Supremo Tribunal Federal aplicava o principio
da vedagao do retrocesso social. Em caso especifico, a Segunda Turma do STF, no Agravo
Regimental no Recurso Extraordinario com Agravo n° 639.337, interposto pelo Municipio da
Capital paulista, que buscava discutir acorddo do Tribunal de Justica do Estado de Sdo Paulo
que o obrigava a matricular uma crianca em estabelecimento de ensino proximo a sua
residéncia, decidiu, por unanimidade, com base no principio da proibi¢do do retrocesso social,
que ¢ vedado ao poder publico retroceder no ambito dos direitos sociais, assumindo a obrigagao
de torna-los efetivos e protegé-los. (BRASIL. Supremo Tribunal Federal, 2011).

Na fundamentagéo constou o seguinte: “O principio da proibi¢ao do retrocesso impede,
em tema de direitos fundamentais de carater social, que sejam desconstituidas as conquistas ja
alcancgadas pelo cidaddo ou pela formacao social em que ele vive” (BRASIL. Supremo Tribunal
Federal, 2011, p. 4).

Em decisdes monocraticas, parcela dos Ministros do Supremo Tribunal Federal acolheu
o principio da proibi¢do do retrocesso para fundamentar decisdes que invalidam normas que
introduzem reformas em matéria de direitos sociais (VASCONCELLOS; LUIZ, 2015, p. 85).
Dessa forma, observa-se que o acolhimento deste principio pela doutrina e jurisprudéncia
brasileira é evidente (BUHRING, 2015, p. 66).

Sendo assim, o desenvolvimento conceitual do principio da proibi¢do do retrocesso ora
exposto aponta a impossibilidade de retrocesso de normas constitucionais que tutelam
determinado direito social, inclusive, engloba as normas infraconstitucionais que concretizem
direitos. Como visto, em face das medidas retrocessivas, ¢ necessaria uma contraprestagao. Em

outras palavras, ¢ possivel a adocdo de alguma forma de retrocesso.
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2.1.2 Reversdo de cotas de pensdo por morte, medidas retrocessivas, posicoes contrdrias a

proibicdo do retrocesso

Antes da introdug@o do instituto da reversdo de cotas de pensdo por morte, vigia a
Consolidagdo das Leis da Previdéncia Social (CLPS) instituida pelo Decreto n°® 77.077/1976.
Sob a regéncia desse Decreto, quando a perda da qualidade de dependente cessasse, ndo havia
previsdo da reversao de cotas em favor dos dependentes remanescentes, salvo nos casos em que
a familia orfa tivesse mais de 05 (cinco) dependentes. Nessa época, esse instituto era tratado
como excecao.

Posteriormente, a partir de 1991, a reversdo de cotas, como regra geral, foi introduzida
pela Lei n° 8.213/1991 e esta regulada no §1°, artigo 77, dessa norma. Com isso, no Regime
Geral de Previdéncia Social as relagdes entre o Estado e os pensionistas, no que tange as cotas
de pensoes, incorporaram novo regramento legal mais favoravel aos beneficiarios. Sua
aplicagdo, no caso concreto, representa o aumento da renda dos pensionistas remanescentes.

A conformacdo do direito fundamental social pelo legislador infraconstitucional torna
sua reversao incabivel quando ndo ha contrapartida compensatéria. Ou melhor, o legislador
infraconstitucional esta vinculado pela norma fundamental, devendo respeitar o direito social
incorporado ao ‘patrimoénio juridico’ da coletividade (MARTINS, 2020, p. 401-403).

Quando o Estado garante um determinado grau de eficacia e efetividade aos direitos
sociais através da implementacdo legal, tais direitos gozam de protecdo em face do Estado
(dimensao negativa), de sorte que ¢ exigivel do Poder Publico sua abstencao no sentido de néo
reduzir a efetividade do direito social implementado (DERBLI, 2007, p. 183-184). Por outo
lado, o legislador podera rever a norma legal reguladora através da aplicacdo do principio da
proporcionalidade (DERBLI, 2007, p. 298).

De um ponto de vista pratico, a positivagdo de um direito fundamental conquistado pelo
homem impede a atuacdo restritiva do legislador e do intérprete, para garantir a vedagdo do
retrocesso na area social protegida (GOLDSCHMIDT, 2000). Por sua vez, a norma
infraconstitucional que concretiza um direito fundamental ja traz consigo os limites do contetido
essencial definidos pelo legislador, e a interpretagdo desse conteido perpassa necessariamente
pelo principio da proibig¢@o do retrocesso (SARLET, 2021, p. 452, 455).

Nesse aspecto, a Lei de Beneficios estabeleceu o instituto da reversao de cotas da pensao
por morte, beneficio ja incorporado ao patrimonio dos pensionistas, quando a condi¢do de
beneficiario cessar de acordo com as prescri¢des legais. Significa dizer que a lei estabeleceu o

conteudo essencial da pensdo por morte, quando héa a perda da qualidade de dependente por
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parte dos beneficiarios, isto €, a reversao de cota para os pensionistas remanescentes. Em outras
palavras, o instituto da reversdo de cotas ¢ aplicavel a direito previdenciario ja incorporado ao
patrimdnio dos dependentes, dando efetividade ao beneficio adquirido e, ainda, protegido pelo
principio da proibi¢ao do retrocesso. Resta saber o ambito de protecdo sob o aspecto do nucleo
essencial do direito.

A partir do exposto nos topicos anteriores, passa-se a questao central do problema de
pesquisa, que € a hipdtese de permissdo do principio da proibicdo do retrocesso de possibilitar
ao legislador editar medidas retrocessivas constitucionais.

A questdo central, na tematica da proibi¢do do retrocesso, ¢ saber em que medida,
respeitando-se o texto constitucional, o legislador podera retroceder na implementagdo dos
direitos fundamentais sociais ¢ nos objetivos determinados pelo Constituinte no ambito de
normas programaticas (SARLET, 2021, p. 455).

Embora, como bem apontado por Sarlet (2021, p. 456), a proibicdo do retrocesso nao se
limite apenas aos direitos fundamentais sociais, observando-se a delimitagdo da pesquisa, o
trabalho tratard do principio apenas nesse ambito.

Aparentemente, o entendimento dominante ¢ de que supressdes puras ¢ simples dos
sistemas de seguridade social, “sem qualquer tipo de compensacdo”, em principio, nao ¢
admissivel (SARLET, 2021, p. 457). E o que se extrair do Pacto Internacional de Direitos
Econdémicos, Sociais e Culturais (PIDESC) que vigora no ordenamento brasileiro na condi¢do
de norma especialissima e supralegal em comparagdo com as demais, introduzindo no ambito
interno o dever de progressividade, de forma a permitir regressividade somente através de
argumentacao contundente cujo 6nus probatorio € do proprio Estado (TATSCH, 2017, p. 101).

Assim sendo, “as medidas retrocessivas envolvendo direitos sociais sdo admissiveis,
desde que ndo realizem uma discriminagdo indevida ou pratiquem uma arbitrariedade”, ou
melhor, podera o legislador, respeitando o minimo existencial e o nucleo essencial dos direitos
fundamentais, editar medidas retrocessivas (TATSCH, 2017, p. 101,103).

Por outro lado, ha quem defenda que a revogagdo de direitos fundamentais sob o
pretexto da implementacdo de politica legal compensatoria ou paliativa ¢, na verdade, o
rebaixamento, de forma indireta e obscura, de tais direitos. Até porque, essas politicas “nado
serdo seguras e aptas a buscar o desenvolvimento social de um pais, tampouco podem ser
consideradas como eficazes no objetivo de consagracdo de outros direitos em detrimento
daqueles ditos fundamentais a que estejam limitados” (MACHADO, 2018, p. 361).

De toda forma, embora haja “um bom espaco para conformagdo legislativa em matéria

previdenciaria”, tal conformacdo ocorre dentro de balizas razoavelmente rigidas (TAVARES,
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2003, p. 240). Nesse contexto, ¢ admissivel a implementacdo de medidas retrocessivas que
respeitem o minimo existencial e o nucleo essencial, e também sejam justificaveis e
acompanhadas de medidas compensatorias.

Ha, ainda, quem defenda a possibilidade de revogacdo da lei que concretiza direito
social, desde que ndo haja redugédo do nucleo essencial dos direitos (MIRANDA, 2011, p. 393).
Isso porque, uma vedacao absoluta de retrocesso no ambito dos direitos sociais nao € possivel,
na medida em que as relagdes sociais e econdmicas sdo dindmicas, especialmente, quando se
consideram as demandas em matéria de seguranga social. Portanto, preenchidos os
pressupostos, admite-se eventual redugdo ou flexibilizacdo dos direitos sociais (SARLET,
2009, p. 119).

Sendo assim, desde que preenchidos alguns requisitos, a edicdo de medidas
retrocessivas ¢ uma possibilidade que esbarra no dever de progressividade, na devida
compensagdo de perdas, no nicleo essencial do direito restrito e na justificativa contundente.
Conduto, tais obstaculos as medidas retrocessivas ndo encontram consenso na doutrina.

De outro lado, ha posicionamentos doutrinarios em desfavor da vedagdo do retrocesso
social. Inclusive, Miranda (2011, p. 485) afirma que, no dmbito doutrinario, ndo ha consenso
acerca da tese da proibi¢@o do retrocesso social. Segundo Novais Martinez (2000), os direitos
de liberdade podem sofrer restri¢cdes e, de igual forma, os direitos sociais, especialmente sob a
otica da reserva do financiamento possivel. Contudo, a posi¢@o firmada por Miranda quanto a
auséncia de consenso da proibi¢do do retrocesso ¢ contraposta por Sarlet (2009, p. 105-106,
116), pelo menos no ambito da doutrina nacional e europeia.

Para Andrade (2001, p. 307-309), considerar a proibicdo do retrocesso uma regra geral
pode colocar em risco a autonomia do Poder Legislativo. Ademais, uma proibicdo de forma
absoluta outorgaria aos direitos sociais eficacia maior que aquela conferida aos direitos de
defesa em geral.

Nessa linha, a aceitagdo do principio na forma como ¢é colocada por Tavares (2003, p.
176-177) “corresponderia a negacdo do espaco de atuacdo democratica do Poder Legislativo™.
Isto ¢, o autor entende que o legislador podera alterar, reduzir ou aumentar protecdes juridicas,
desde que ndo atinja o nucleo do minimo existencial. Nesse sentido, ha argumentos que afirmam
que o conteudo dos direitos fundamentais sociais, em regra, ndo ¢ definido pela norma
constitucional, uma vez que seria necessaria a intervencdo do legislador para determinar o
contorno da norma, de forma que este gozaria de ampla liberdade para tal, inclusive, retroceder

em suas proprias decisoes (SARLET, 2009, p. 111).
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No ambito do direito constitucional estrangeiro, ao se averiguar a pratica normativa, tem
sido comum a existéncia de medidas inequivocamente retrocessivas que nao se enquadram
como retroativas, na medida em que nao afetam posig¢des juridicas anteriores, tampouco aquelas
incorporadas ao patriménio do titular (SARLET, 2021, p. 455). Por sua vez, no contexto
nacional, percebem-se determinadas tentativas do legislador em retroceder no campo dos
direitos fundamentais insculpidos na Constituicdo de 1988, de forma indireta ¢ obscura
(MACHADO, 2018, p. 346).

Nesse sentido, ha possibilidade real da pratica de retrocesso no ambito do Brasil, como
bem esclarece o comentario sobre os entendimentos do Comité de Direitos Economicos Sociais

e Culturais, especificamente a prescri¢ao n° 6:

¢ possivel ao Estado-parte reduzir obrigagdes aquém de um patamar minimo, o que
pode resultar em violagdo ao minimo existencial e/ou ao nucleo essencial de algum
direito fundamental de carater prestacional. Tal entendimento, que recusamos desde
ja, € no minimo preocupante, em especial em paises com uma cultura de constante
desrespeito aos direitos sociais, mesmo que constitucionalmente previstos, como é o
caso do Brasil. Além disso, devemos reconhecer que, diante da profusdo de projetos
de reforma envolvendo direitos sociais apresentados ao Congresso Nacional, parece-
nos que pouca ou nenhuma preocupacdo ha por parte do governo brasileiro com o
cumprimento do PIDESC (TATSCH, 2017, p. 97).

O desrespeito para com os direitos sociais, especificamente no campo do direito a
pensdo por morte, pode ser constatado pela iniciativa legislativa do Poder Executivo ao editar
a Medida Provisoria n° 664/2014, impondo a cota familiar de 50% acrescida de cotas
individuais de 10% (BRASIL, 2014). Embora, a época, o Congresso Nacional ndo tenha
acolhido a medida retrocessiva, com a vigéncia da Emenda Constitucional n® 103/2019, o
retrocesso nesse ponto foi acolhido (ALENCAR, 2020, p. 23).

Assim sendo, considerando os entendimentos doutrindrios prevalentes, ¢ possivel a
adocdo de medidas retrocessivas pelo Estado no ambito dos direitos sociais. Contudo, tais
medidas estdo “limitadas pelo minimo existencial e pelo nucleo essencial dos direitos
fundamentais” (TATSCH, 2017, p. 97).

Diante do desenvolvimento conceitual do principio da proibi¢do do retrocesso ¢ sua
estrita correlagdo com outros elementos constitucionais, esta claro que o legislador ndo podera
reduzir ou suprimir direitos sem a devida contraprestagdo, devendo zelar pelo respeito a

dignidade humana e ao nticleo essencial. Portanto, € possivel a adogdo de medidas retrocessivas

em matéria de direitos fundamentais sociais.
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2.2 Dignidade humana e direitos fundamentais

2.2.1 Vinculo da dignidade da pessoa humana com o direito social

A dignidade humana, na ordem juridica brasileira, ostenta a posi¢do de principio base
da Republica Federativa e possui estrita ligagdo com os direitos fundamentais.

A dignidade humana tem influéncia na constru¢do do Estado e se funda em trés aspectos:
“o negativo de vedacdo a violagcdo desproporcional, desarrazoada e imotivada do espaco
individual; o positivo de garantir condi¢des minimas para o exercicio da autonomia, € 0 positivo
de atuacdo coativa em face do desrespeito da dignidade por terceiros”. Esse principio fundante
limita a capacidade de criar do Estado, bem como impde aos poderes constituidos a obrigagdo
de preservar a dignidade (TAVARES, 2003, p. 50).

Desse modo, a concessdo do beneficio de pensdo por morte ao pensionista e sua
posterior manutencdo sdo condigcdes juridicas previstas no ordenamento interno que
materializam o direito fundamental social citado, a fim de garantir a dignidade daqueles que
percebem tal prestacao.

A proposito, “todos os direitos do homem derivam da dignidade e do valor inerente a
pessoa humana”, esse € o reconhecimento expresso contido na Carta de Viena de 1993 (ONU,
1993). Na ordem juridica constitucional, a dignidade humana ¢ vista como um valor
fundamental a ser buscado pelo Estado (AGOSTINHO; HERRERA, 2011, p. 32).

Bulos (2012, p. 503) compreende a dignidade humana como um imperativo de justica
social. Na amplitude de seu contetdo, a dignidade contém valores espirituais e matérias, nestes
estdo inclusos a renda minima, alimentagao e outros direitos sociais basicos. Enfim, a dignidade
representa “um conjunto de valores civilizatérios incorporados ao patriménio do homem”.
Assim sendo, “para preservagdo da dignidade da pessoa humana ndo sdo suficientes apenas os
direitos voltados a livre iniciativa, a atuagdo politica e a igualdade perante a lei, exigindo-se
também a garantia dos direitos sociais [...]” (GARCIA, 2020, p. 21).

A partir da conceituacdo do principio basilar da dignidade humana e sua influéncia na
formagdo do Estado, faz necessario detalhar a correlagdo desse principio com os direitos
fundamentais, especialmente no aspecto de garantia de condigdes minimas.

A aplicagdo do principio da proibicdo do retrocesso € aplicavel a todos os direitos
humanos (RAMOS, 2017, p. 100).

Correlacionando direitos e principios constitucionais, tem-se que a proibicdo do

retrocesso se firma em principios constitucionais que estabelecem os fins materiais dos direitos
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fundamentais, os quais necessitam de normas infraconstitucionais para sua efetivagdo. Assim,
a vedacao do retrocesso consiste em evitar que o legislador elimine essas normas sem medidas
compensatorias que permitam estabelecer os fins materiais dos direitos fundamentais
(BARCELLOS, 2002, p. 80-81).

Nesse contexto, pertinentes sdo as consideragdes sobre os direitos fundamentais, uma
vez que sem eles “o homem ndo vive, ndo convive, e, em alguns casos, ndo sobrevive”.

(BULOS, 2012, p. 522).
2.2.2 A fundamentalidade do direito a pensdo por morte

O direito em estudo ¢ a pensdo por morte, especificamente, a reversdao de cotas para os
dependentes remanescentes. Seu fundamento de validade estd expresso na Constituicdo Federal
enaLein®8.213/1991, restando entender sua condicao de direito fundamental na ordem interna.
Para tanto, sera analisado o conteudo do direito fundamental até seu enquadramento como
direito social.

Ha diversos nomes para os direitos do homem, eles sdo rotulados “como direitos
humanos fundamentais, direitos humanos, direitos do homem, direitos individuais, direitos
publicos subjetivos, direitos naturais, liberdades fundamentais, liberdades publicas etc.”
(BULOS, 2012, p. 522). Além desses, também sdo conhecidos como direitos fundamentais e
direitos naturais, de forma que sua terminologia € variavel no ambito da doutrina e diplomas
nacionais e internacionais (RAMOS, 2017, p. 51).

Em que pese existir uma diferenciagdo entre direitos humanos como sendo aqueles
reconhecidos no Direito Internacional; e direitos fundamentais como aqueles positivados nas
Constituicdes e legislagdes internas, a terminologia fica em segundo plano, em razao da relagdo
proxima entre o direito externo e o interno (RAMOS, 2017, p. 53). E o que se observa no
reconhecimento pelo Brasil da jurisdicdo da Corte Internacional de Direitos Humanos, cuja
atuacdo impde o dever de prote¢do da Convencdo Americana dos Direitos Humanos (RAMOS,
2017, p. 54).

De forma simplificada, a compreensdo da esséncia dos direitos fundamentais ¢
necessaria para buscar sua protecdo no ordenamento interno ou no externo, na Jurisdigdo da
Corte Internacional de Direitos Humanos. Para o presente trabalho, interessa o conteudo do
direito, dando-se pouca importancia para a terminologia adotada. Assim, a exposicao de alguns
conceitos dos direitos fundamentais é necessaria para compreensao da pensao por morte nessa

condicao.
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Os direitos humanos “sdo o conjunto de normas, principios, prerrogativas, deveres e
instituicdes, inerentes & soberania popular, que garantem a convivéncia pacifica, digna, livre e
igualitaria, independentemente de credo, raga, origem, cor, condi¢do econOmica ou status
social” (BULOS, 2012, p. 522). Nesse sentido, sdo “um conjunto de direitos considerado
indispensavel para a vida humana pautada na liberdade, igualdade, ¢ dignidade”, sendo
essenciais e indispensaveis para uma vida digna (RAMOS, 2017, p. 29).

Em outras palravas, “direitos humanos representam valores essenciais, que sao
explicitamente ou implicitamente retratados nas Constituicdes ou nos tratados internacionais”.
Sua fundamentalidade material consiste naqueles direitos, que embora ndo expressos, sdo
indispensaveis para promog¢ao da dignidade humana. Sua fundamentalidade formal representa
a protecao expressa dos direitos inscritos no rol das Constitui¢des e tratados (RAMOS, 2017,
p- 30).

As palavras de Sarlet (2021, p. 78), trazendo um conceito universal e genérico, afirmam

que sdo direitos fundamentais:

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

Os direitos fundamentais geram obrigagdes primarias que se traduzem em ‘dever de ndo
retroceder’. Tal dever ja fora consagrado desde o Pacto Internacional dos Direitos Economicos,
Sociais e Culturais adotado pela Assembleia-Geral das Na¢des Unidas, em 19 de dezembro de
1966 (ABADE; MATSUSHITA, 2022).

Ocorre que “os direitos fundamentais sdo classificados em direitos de defesa e direitos
prestacionais”. Nessa classificacdo, a propria Constituicdo implementou um conjunto de regras
de aplicacdo imediata que remete para o conceito de direito social fundamental, o qual permite
ao individuo exigir sua prestagcdo em face do Estado (TAVARES, 2003, p. 183).

Nesse contexto, a correlagdo entre dignidade e direitos fundamentais ¢é evidente. Bulos
(2012) apresentou a renda minima como um dos elementos materiais da dignidade, bem como
concluiu que ela estd incorporada ao patriménio humano. Inclusive, no seu aspecto positivo, a
dignidade deve garantir as condigdes minimas para o exercicio da autonomia. Portanto, os
direitos sociais, também correlacionados com o principio fundante, ganham importancia no

cenario dos direitos fundamentais.
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Por sua vez, os direitos sociais podem ser originarios ou derivados, aqueles

advém do texto constitucional ou mesmo de um tratado de direitos humanos sem outra
implementagdo legislativa ou administrativa.”[...] J& o direito social derivado ¢
aquele que ja possui uma regulamentacdo legal ou administrativa e que pode ser,
entdo, objeto de apreciagdo judicial sob dois primas: o prisma da igualdade,
assegurando que tal implementacdo deve ser feita de modo a assegurar acesso
igualitario a todos e ainda o prisma da seguranga e confianga no Estado, impedindo
que haja inconstancia na prestacdo e proibindo-se retrocesso (RAMOS, 2017, p. 67).

“As prestagoes da Seguridade Social tém natureza de direitos fundamentais, mas
especificamente sociais” (GARCIA, 2020, p. 15), esses direitos sociais, constantes no artigo 6°
da Constituicdo Federal de 1988, sdo direitos fundamentais (SARLET, 2021, p. 78), pois
buscam a igualdade material entre os individuos, com o proposito de concretizar os direitos de
primeira e segunda geragdo (FILETI, 2009, p. 62). Além disso, possuem aplicacdo imediata
(MOLINARO, 2010, p. 172).

Ocorre que os direitos fundamentais, especialmente aqueles categorizados como sociais,
passam por constantes crises em razao de sua falta de efetividade (MACHADO, 2018, p. 345).
A rigor, os direitos sociais geralmente aparecem sob o aspecto de clausulas gerais, conceitos
juridicos indeterminados e clevado grau de abstragdo, de forma que a maior parte deles é
concretizada através de prévia intervencao do legislador (QUEIROZ, 2006, p. 88-89).

Nessa linha,

os direitos sociais consistem em um conjunto de faculdades e posi¢des juridicas pelas
quais um individuo pode exigir prestagdes do Estado ou da sociedade ou até mesmo
a abstencdo de agir, tudo para assegurar condigdes materiais minimas de
sobrevivéncia. [...] O conteudo dos direitos sociais € essencialmente prestacional,
exigindo-se acdo do Estado e da sociedade para superar desigualdades faticas e
situagdo material ofensiva a dignidade. Ha também direitos sociais de absteng@o (ou
de defesa), pelos quais o Estado deve se abster de interferir de modo indevido em
determinado direito social [...] (RAMOS, 2017, p. 66-67).

Portanto, dentro da classificacdo mencionada por Ramos (2017), a reversdo de cotas de
pensdo por morte, uma vez que ¢ regulada por norma infraconstitucional, é direito fundamental
social derivado e esta intimamente ligada ao carater prestacional material e, como tal, deve ser
implementado e garantido pelo Estado.

No caso concreto de beneficios previdencidrios ¢ facil verificar se o contetido essencial
da norma foi preservado (QUINTILIANO, 2019), até porque, dentre os principios gerais do

direito previdencidrio estd a proibicdo do retrocesso social. Sobre ele, Castro e Lazzari (2021,

p. 70) afirmam que “impde-se com ele, que o rol de direitos sociais ndo seja reduzido em seu
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alcance (pessoas abrangidas, eventos que geram amparo) e quantidade (valores recebidos), de
modo a preservar o minimo existencial”.

Em contrapartida, ha posicdo doutrinaria segundo a qual os direitos sociais s6 podem
ser efetivados dentro da esfera patrimonial do Estado, com remissdo ao consagrado principio
da reserva do possivel (MACHADO, 2018, p. 362), definido como “possibilidade de disposi¢ao
econdmica e juridica por parte do destinatario da norma” (CUNHA JUNIOR, 2007, p. 90).
Inclusive, ¢ a busca de efetividade de tais direitos que levanta maior controvérsia, sobretudo
em confronto com a argumentagdo da falta de recursos disponiveis (RAMOS, 2017, p. 67). Sob
a Otica da reserva do possivel, os recursos publicos sdo finitos e sua alocacdo ¢ tarefa do Poder
Executivo e Legislativo, de sorte que a implementag@o de direitos sociais pelo Poder Judiciario
esbarra no argumento da reserva do possivel (RAMOS, 2017, p. 67).

Os direitos sociais fundamentais expressos na Constituicdo e de aplicacdo imediata s6
podem sofrer limitagdes com base na reserva do possivel quando a crise na capacidade
orcamentaria do Estado afetar os direitos individuais, de forma que ndo exista cenario fatico que
permita a garantia da liberdade, seguranca e propriedade privada (TAVARES, 2003, p. 173).
Nesse sentido, as restri¢cdes de direitos pautadas em questoes economico-financeiras do Estado
sdo possiveis com fulcro no principio da seletividade, porém, a reserva do possivel nao pode
ser usada para excluir o minimo social (ALENCAR, 2020, p. 232).

Desta forma, a efetivacdo dos direitos sociais depende da regulagdo infraconstitucional
e da disponibilidade de recursos econdmicos para a realizacdo das prestagdes positivas. Logo,
0 juizo de ponderagdo entre o direito social assegurado e a disponibilidade or¢amentaria e
financeira do Estado ¢ inevitavel (MACHADO, 2018, p. 362).

Por sua vez, a Declaracao Universal de 1948 tratou dos direitos sociais e civis de forma
unificada, ndo os distinguindo no aspecto normativo. Portanto, ambos sdo igualmente
importantes para garantira da dignidade humana (TAVARES, 2003, p. 95;103). Segundo
Garcia (2020, p. 15), os direitos sociais sdo “considerados essenciais a prote¢do e a promo¢ao
da dignidade da pessoa humana, a qual é fundamento do Estado Democratico de Direito”.

No julgamento do Recurso Extraordinario n® 642.536-AgR, o Supremo Tribunal Federal,
em juizo de ponderacdo entre a reserva do possivel e 0 minimo existencial, criou precedentes no
sentido de permitir a intervengdo do Poder Judiciario no Executivo quando se tratar da exigéncia
de melhorias da qualidade dos servigos de saude publica (RAMOS, 2017, p. 67).

Em sentido contrario, ndo se pode:
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concordar com aqueles que sustentam, com base na doutrina
estrangeira, encontrar-se a eficacia dos direitos fundamentais dependente do limite
fatico da reserva do possivel, porque sempre havera um meio de remanejar os recursos
disponiveis, retirando-os de outras areas (transporte, fomento econdmico, servigo da
divida, etc.), onde sua aplicacdo ndo esta tdo intimamente ligada aos direitos mais
essenciais do homem, como a vida, a integridade fisica, a saude e a educagdo, por
exemplo (CUNHA JUNIOR, 2007, p. 94).

Por todo o exposto, a protecdo da proibi¢ao do retrocesso nao esta adstrita somente aos
direitos sociais, espécie do género, mas ao género denominado direitos fundamentais, frisando
que importa mais a compreensdo da abrangéncia do principio do que a sua nomenclatura
(MACHADO, 2018, p. 353).

Assim sendo, dignidade humana e direito fundamental social, especificamente a
prestacdo material do direito, estdo protegidos pela proibi¢do do retrocesso social, sendo preciso
esclarecer a dimensdo e parametro de aplicagdo do principio, através da compreensao do nticleo

essencial desses direitos.

2.2.3 O nucleo essencial dos direitos fundamentais

O nucleo essencial ¢ de suma importancia na garantia dos direitos, ele funciona como o
ultimo anteparo contra as leis e medidas restritivas agressivas de direitos. Inicialmente, a
doutrina do nucleo essencial referia-se a protecdo de direitos, liberdades e garantias. Mas
questiona-se a possibilidade de aplicagdo dessa teoria aos direitos econdmicos, sociais ¢
culturais (CANOTILHO, 2008, p. 262).

Reconhecer um nucleo essencial de prestagdes sociais ¢ 0 mesmo que definir o nicleo
essencial de direitos, liberdades e garantias, isso porque, de um jeito ou de outro, os direitos
individuais e os direitos econdmicos, sociais e culturais tém dimensoes regulativo-prestacionais
(CANOTILHO, 2008, p. 265).

Para definir os contornos do nucleo essencial, a doutrina adota duas teorias, a absoluta
e a relativa. Para esta, a definicdo do nucleo essencial se d4 no caso concreto sob a otica do
objetivo da norma restritiva; enquanto aquela afirma a autonomia do conteido do nucleo
essencial determinavel em abstrato (ABADE, 2013, p. 110-111).

No ambito da teoria absoluta, a proje¢ao de circulos concéntricos, didaticamente exposta
por Sanchez Gil (2007, p. 111-114), ajuda a compreender o nticleo essencial inviolavel. Para o
autor, a area do circulo menor, contido na circunferéncia maior, representa o nicleo inviolavel

do direito, enquanto a area externa a esse circulo seria a parte acessoria do direito.
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Por sua vez, no ambito da teoria relativa, o conteudo essencial do direito depende do
caso concreto, sendo aferivel pela aplicagdo do principio da proporcionalidade, de modo que a
parte inviolavel do direito aparece apds a ponderacdo do caso concreto sob esse principio
(ABADE, 2013, p. 112).

Na jurisprudéncia alema, espanhola e brasileira, a discursdo e aplicagdo acerca do
nucleo essencial estdo presentes desde a década de 1990. Ademais, as constituigdes da
Alemanha, Portugal, Espanha, Chile e Peru adotam de forma expressa a ideia de protecdo do
nucleo essencial (ABADE, 2013, p. 110, 113-116).

Especificamente no Brasil, o conceito de nucleo essencial ndo foi acolhido
expressamente, porém, a Carta Magna de 1988 traz em seus dispositivos ideias relacionadas a
esse conceito. Entretanto, esse entendimento ndo ¢ unanime na doutrina, tendo aqueles que
defendem a auséncia da ideia de nucleo essencial na Constituicdo Federal de 1988 (ABADE,
2013, p. 116).

De todo modo, ha intima ligagdo entre o nucleo dos direitos sociais e a dignidade
humana, de forma que a adogdo dessa teoria em qualquer de suas formas se faz necessaria.
A legitimidade dos direitos sociais também se da em fun¢do da constru¢do de um minimo de
condigdes existenciais para a humanidade. Tais direitos, a partir de uma perspectiva da
preservacdo da autodeterminacdo humana — obtida a partir da liberdade de agir e de fato —
necessita da provisdo de um contetido minimo, para garantir condigdes minimas de dignidade
(CASTRO; LAZZARI, 2021, p. 16).

O nucleo essencial dos direitos humanos ¢ composto pela dignidade humana, a qual ¢
conceituada como “uma qualidade intrinseca, irrenuncidvel e inaliendvel inerente a todos os
seres humanos”. Seu reconhecimento, respeito, promogao e protecao ¢ dever de todos (BAEZ;
BARRETO, 2007, p. 18).

Nesse sentido, Sarlet (2021, 472-473) apresenta uma tese central, qual seja, que o nucleo
essencial, de modo geral, tem conexdo direta com o principio da dignidade da pessoa humana,
“mormente (em se tratando de direitos sociais prestacionais) ao conjunto de prestacdes
materiais indispensaveis para uma vida com dignidade [...]”. Esse conjunto basico de prestagoes
“nao podera ser suprimido ou reduzido (para aquém do seu contetido em dignidade da pessoa)
nem mesmo mediante ressalva dos direitos adquiridos”, pois a afetacdo do nucleo da dignidade
humana constitui uma violagao injustificavel do fundamento da ordem juridica e social.

No ordenamento brasileiro ndo ha previsdo expressa de protecdo do nticleo essencial,
contudo, ele ¢ aceito pela doutrina e jurisprudéncia nacional, de forma que as alteracdes

legislativas devem considerar sua preservacao (TATSCH, 2017, p. 100). Nesse contexto, a
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proibicdo do retrocesso representa uma protecdo que vai além dos direitos adquiridos, coisa
julgada e as outras vedagdes de medidas retroativas especificas (SARLET, 2021, 472-473).
Com efeito, hd “um ntcleo minimo das prestacdes sociais que ndo pode ter sua aplicagdo”
abolida ou suprimida (TAVARES, 2003, p. 177).

De todo modo, um ato restritivo no ambito dos direitos sociais, em tese, deve ser visto
com ressalvas, de forma que tenha presuncao relativa de inconstitucionalidade, o que sujeita
sua proporcionalidade a controle (NOVALIS, 2006, p. 201).

Além disso, ainda que haja justificativa possivel com base constitucional, as prestagoes
existentes ndo podem ser afetadas ou excluidas de forma arbitraria, discriminatoria e com
violagdo de outros principios constitucionais consagrados (SARLET, 2021, 474). Ou seja,
havera harmonia no ordenamento entre a proibi¢cdo do retrocesso e os atos retrocessivos quando
estes estiverem amparados em justificativa constitucional e respeitarem o nucleo essencial dos
direitos sociais.

Segundo Sarlet (2021, p. 472-473, 463-464), o nucleo essencial dos direitos
fundamentais sociais esta conectado ao principio fundamental da dignidade humana que abarca
um conjunto de prestacdes materiais indispensaveis para uma vida digna. Esse conjunto, por
sua vez, ¢ abrangido pela no¢@o de minimo existencial. Assim sendo, o conjunto de prestacdes
basicas ndo podera sofrer supressdes ou reducdes, sob pena de violar o nucleo material da
dignidade humana.

“O minimo existencial — ou minimo social — envolve o conjunto de a¢des sociais do
Estado destinadas a garantir a dignidade da pessoa humana”, seu conteudo tem natureza de
direitos humanos (TAVARES, 2003, p. 66). Sem o nucleo essencial o direito fundamental deixa
de ter eficacia minima, portanto, desconfigura-se como tal. J4 o minimo existencial corresponde
a porcdo dos direitos sociais necessarios para que haja dignidade. Mas a no¢do de minimo
existencial podera ser diferente a depender da época (TATSCH, 2017, p. 95).

Por sua vez, no contexto da proibigdo do retrocesso, a afericdo do contetido minimo
existencial para a dignidade humana considera aspectos geograficos, historicos, sociais,
econdmicos ¢ culturais de cada local (SARLET, 2021, p. 475). Parcela da doutrina compreende
que quando uma lei que consolida determinado direito social ¢ revogada, a revogacdo sera
inconstitucional se violar a dignidade da pessoa humana (HABERLE, 2009, p. 75). Nesse
sentindo, “a violagdo do minimo existencial (mesmo em se cuidando do nucleo essencial
legislativamente concretizado dos direitos sociais) significard sempre uma violacdo da

dignidade da pessoa humana”, sendo, portanto, inconstitucional (SARLET, 2021, p. 474).
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Nesse contexto, o acesso aos direitos sociais por todas as pessoas ¢ fundamental para
concretizacdo do principio basilar da dignidade humana. Inclusive, as prestacdes
previdenciarias sdo um direito fundamental a superagdo dos riscos sociais (VAZ; SHAFER,
2008, 274-276).

Ensina Sarlet (2021, p. 452-454) que “a problematica da proibi¢do do retrocesso guarda
intima relacdo com a nocdo de seguranca juridica”. Esta, por sua vez, vem sendo considerada
como expressdo inarredavel do Estado de Direito, de sorte que “passou a ter o status de
subprincipio concretizador do principio fundamental e estruturante do Estado de Direito”.
Outrossim, reconhecer e garantir direitos fundamentais, consensualmente, tem sido “uma
exigéncia inarreddvel da dignidade humana”. Assim, a seguranca juridica ¢ principio
fundamental da ordem juridica estatal, além de ser direito fundamental da pessoa humana.

Por sua vez, Molinaro (2010, p. 172) afirma que:

ha um auténtico dever do Estado (um ente que se presenta e representa uma
pluralidade de seres humanos) de protecdo, e da mais ampla realizagdo dos direitos
atribuidos aos humanos, positivados ou objetivaveis na ordem internacional, ou na
ordem local das constitui¢des, protecdo e concretizagao esta que vai sendo construida
gradualmente, sempre e na medida da preméncia dos bens necessarios a satisfacdo das
necessidades.

E possivel a aplicagido do principio da proibigdo do retrocesso a todos os direitos
fundamentais, abrangendo os direitos sociais e, por conseguinte, evidenciando o principio da
proibi¢do do retrocesso social que proibe, num ambito de protecdo negativa, a supressao ou
diminui¢ao de direitos prestacionais sociais (SARLET, 2021, p. 470).

“Os direitos sociais prestacionais minimos encontram-se legitimados no valor de
liberdade, esteados nos fundamentos da Republica, principalmente na dignidade da pessoa
humana, e que formam um nucleo essencial intimamente ligado aos direitos individuais, [...]”.
Ademais, o direito a prestacdes existéncias integra o conceito de direitos fundamentais.
(TAVARES, 2003, p. 179, 183-184).

Por essa razdo, o limite constitucional material aplica-se aos direitos do minimo social
previstos na Constitui¢ao, de forma que ¢ possivel aventar a tese de protegao desses direitos
como cldusulas pétreas ou imutabilidade constitucional, além de estarem protegidos pelo
principio da vedacao do retrocesso social por integrarem o conceito de preceito fundamental da
Constituicdo (TAVARES, 2003, p. 179, 184).

Nessa linha, a protecdo contra os riscos sociais da morte configura uma limitagdo
material ao Poder Constituinte Derivado, sendo permitida a alteragdo do sistema previdenciario

basico somente se respeitados os limites materiais (TAVARES, 2003, p. 252). Uma das formas
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de viabilizar o principio da dignidade da pessoa humana ¢é através das prestagoes
previdenciarias, uma vez que visam cobrir os riscos gerados pelas contingéncias sociais
(FERREIRA, 2001).

Tavares (2003, p. 86), ao correlacionar previdéncia, minimo existencial e dignidade,

assim dispos:

A previdéncia, por seu turno, ¢ um seguro social ptblico, [...] pode, como os demais
direitos socias em geral, apresentar-se como prestacdo meramente social e garantida
na medida do possivel e da disponibilidade econémica do Estado; ou também
adequar-se ao conceito de minimo existencial vinculado a dignidade da pessoa
humana.

Nesse contexto, “os direitos da Seguridade Social s@o direitos humanos (no ambito
internacional) e fundamentais (no plano constitucional), integrando de modo especifico os
direitos sociais” (GARCIA, 2020, p. 16).

A questdo € saber quando a previdéncia social sera considerada direito fundamental.
Tavares (2003, p. 86) explica que ela “sera incluida no rol de direitos humanos” quando for
. A e, . . . .
previdéncia minima’, isto ¢, quando adequar-se ao conceito de minimo existencial, a fim de
garantir um padrao basico de vida digna.

Diante do exposto, o nucleo essencial de um direito possui em sua composi¢ao a
dignidade humana, mormente o conjunto necessario para as prestacdes materiais minimas para
uma vida digna, de forma que qualquer medida retrocessiva que violar esse conjunto estara

violando o nucleo da dignidade humana.

2.3 Dever de progressividade ou obrigacio de nio regressar

A aplicacdo do principio da proibi¢ao do retrocesso passa, necessariamente, pela analise
do nucleo essencial do direito fundamental. Essa analise, ainda que de modo superficial, foi
realizada no topico antecedente. Além disso, existem normas gerais para aplicagdo do principio.

A aplicagdo de determinada norma ao caso concreto, quando admitir mais de uma
interpretagdo possivel, deve observar aquela que ¢ compativel com os direitos humanos. Tais
direitos, em um primeiro momento garantem situagoes juridicas que podem sofre limitagdes em
face de direitos titularizados por outras pessoas (RAMOS, 2017, p. 102-103).

Os tratados de direitos humanos, e, eventualmente, a Constituicdo, impdem aos Poderes
Executivo e Legislativo limitagdes ao seu poder regulatério no que tange aos direitos

econdmicos, sociais e culturais, constituindo uma obriga¢do de nado regressividade. Significa
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dizer que tais direitos sdo garantidos a partir da adesdo pelo Estado Parte ao tratado de direitos
humanos que consagra esses direitos, garantindo assim o conteudo dos direitos ja estabelecidos
no momento da assun¢@o de obrigagdes internacionais (COURTIS, 2006, p. 98).

Ademais, Abade e Matsushita (2022, p. 728-754) registram que:

o Comité dos Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais da Organizagdo das Nagoes
Unidas, no comentario n* 3, ao elaborar as obrigagdes dos Estados para respeitar, para
proteger e cumprir esses direitos, determina que as autoridades publicas ndo podem
adotar politicas (e, consequentemente, ndo permitir regras) que possam corroer, sem
justificativa, a situacdo dos direitos sociais no pais.

No ordenamento brasileiro, o Pacto Internacional dos Direitos Econdmicos, Sociais ¢
Culturais (PIDESC) foi incorporado em sua integralidade pelo Decreto n® 591, de 6 de julho de
1992. O referido instrumento, em seu artigo 2°, determina que o Estado parte se comprometa a
adotar medidas at¢é o maximo de seus recursos disponiveis, visando assegurar,
progressivamente, o pleno exercicio dos direitos reconhecidos no Pacto (BRASIL, 1992).

Nesse contexto, a reforma por intermédio de emendas constitucionais deve respeitar o
bloco de constitucionalidade que engloba a previsdo normativa do PIDESC, em razdo da
abertura expressa pelo artigo 5°, §2° da Constitui¢ao Federal (BONAVIDES, 2006, p. 636-
647).

Destarte, a norma internacional contida no PIDESC, incorporada com base da abertura
do catalogo de direitos fundamentais, ressalta o dever de progressividade do Estado na
implementagdo dos direitos, sendo a limitagdo financeira estabelecida no maximo dos recursos
disponiveis, o que permitiria eventual supressao ou reducdo de direitos, a depender dos recursos
disponiveis.

Mesmo assim, eventual supressdo de direito fundamental social, implementada por lei
ou emenda constitucional, sempre inaugurara controvérsia sobre possivel violagcdo da proibigdo

do retrocesso (LAZZARI et al., 2020, p. 65), o que a traz a centralidade da discussao.

2.3.1 Método de aplicacio

Courtis (2006, p. 96), ao tratar do principio da proibi¢ao do retrocesso, apresentou duas
possibilidades de aplicacdo da nocao geral de retrocesso: uma se da em relacdo aos resultados
de uma politica publica; outra, em relacdo a normas juridicas.

No presente trabalho interessa a aplicacdo do principio em relagdo a normas juridicas.

Nesse caso, ha retrocesso da norma quando a norma anterior, comparada com outras normas
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que a modifica ou a substitui, tem seu conteudo (direitos ou beneficios) suprimido, limitado ou
restringido pela norma posterior (COURTIS, 2006, p. 96).

Detalhando os critérios de aplicacdo da regressividade em relagdo aos direitos sociais,
Courtis (2006, p. 100) afirma que a norma nova sera regressiva em relacdo a norma revogada
quando o grau de efetividade da norma anterior for menor que o da norma substituta. O autor,
por analogia, utiliza de um principio do direto do trabalho segundo o qual deve prevalecer a
norma mais favoravel ao trabalhador.

Sob outra perspectiva, Sarlet (2009, p. 119-120, 124; 2021, p. 471, 475) faz mencao a
dois critérios materiais necessarios para “aferi¢do dos limites de aplicagdo do principio de
proibigdo de retrocesso”: a primeira refere-se ao “nucleo essencial dos direitos fundamentais
que estejam sendo objeto de alguma medida retrocessiva”; a segunda, aos principios da
seguranga juridica e protecdo da confianca. Em artigo especializado, o autor faz a seguinte

consideracdo sobre a aplica¢do do principio:

[...] ndo se poderiam — como, de resto, tem evidenciado toda a produgdo
jurisprudencial sobre o tema — dispensar critérios adicionais, como € o caso da
protecdo da confianca (a depender da situagdo concreta, ¢ claro), da dignidade da
pessoa humana e do correlato minimo existencial (social e socio- ambiental), do
nucleo essencial dos direitos fundamentais, da proporcionalidade, apenas para citar os
mais relevantes e que, no seu conjunto, asseguram a devida operatividade a nogdo de
proibigdo de retrocesso no plano juridico-constitucional (SARLET, 2009b, p. 126).

No presente capitulo, a analise se detera na analise da possivel ofensa pelo constituinte
derivado ao nucleo essencial dos direitos fundamentais, sem aprofundar possiveis violagdes do
principio da seguranca juridica e protecao da confianga.

Por sua vez, Ramos (2017, p. 100) aponta trés condigdes que permitem a reducao da
protecdo normativa ou fatica de um direito: “1) que haja justificativa também de estatura
jusfundamental; 2) que tal diminuicdo supere o cirvo da proporcionalidade; 3) que seja
preservado o nucleo essencial do direito envolvido™.

Para Andrade (1987), quando concretiza normas de direitos sociais, o legislador esta
criando certa garantia de estabilidade para situacdes juridicas contidas na norma positivada.
Essa garantia pode se dar em trés dimensdes: em grau menor, quando impede a retirada total da
situacdo juridica; em grau médio, quando se exige o respeito ao principio da confianga e
vedacdo do arbitrio legislativo; e em grau maximo, quando sdo tidas por materialmente

constitucional.
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Ensina Sarlet (2009, p. 125) que:

como concretizagdo do principio da seguranga juridica, o principio da protecdo da
confianga serve como fundamento para limitagdo de leis retroativas que agridem
situagdes faticas ja consolidadas (retroatividade propria), ou que atingem situagdes
faticas atuais, acabando, contundo, por restringir posi¢cdes juridicas geradas no
passado (retroatividade impropria), [...].

O autor explica, dentro do contexto da seguranca juridica, a diferenca entre
retroatividade propria e impropria, enquanto esta, também chamada de medidas retrocessivas,
ocorre quando ha revogacdo de conteudo da Constituicdo ou de norma legal regulamentadora
da Constituicdo, “ainda que com efeitos prospectivos”; aquela, também chamada de medida
retroativa, assim se caracteriza quando diz respeito a revogagdo de conteido Constitucional que
viole ou possa violar a dignidade humana em quaisquer de suas manifestacdes. Portanto, a
dignidade da pessoa humana protege contra a retroatividade propria e impropria (SARLET,
2021, p. 454).

Nesse sentido, a respeito da proibicao do retrocesso, Miranda (2011, p. 254-255) afirma
que a concretizacao de direitos fundamentais por norma legal ndo permite o retorno a situagao
anterior & norma pela revogagdo supervenientemente. Isso se dd porque a norma
infraconstitucional forma com o direito fundamental regulado ‘uma unidade de sistema’
(MIRANDA, 2011, p. 534).

Entretanto, ha possibilidade de modificagdo do contetido ou forma de operacionalizagdo
da norma reguladora. Ademais, ¢ possivel fixar alguns pardmetros em torno das questdes
econdmicas e constitucionais. Se tais circunstancias forem favoraveis: a interpretagdo da norma
deve ser no sentido de favorecer ao maximo as necessidades sociais. Se ndo favoraveis, sera
necessario fazer a adequagdo das prestacdes ao nivel de sustentabilidade existente, inclusive
permitindo a reducdo de beneficios ou valores recebidos. Ademais, em situacdes limitrofes, a
suspensdo por tempo determinado da norma reguladora sera possivel (MIRANDA, 2011, p.
540-541).

Os principios constitucionais que protegem os direitos fundamentais sdo efetivados
através da legislagao ordindria e, de modo geral, pretendem a ampliacdo progressiva dos
direitos. Nesse contexto, a vedacdo do retrocesso ndo permite a revogacdo dessas normas sem
a contrapartida de uma politica equivalente ou substitutiva (BARCELLOS, 2002, p. 74).

A supressdo ou restricdo de medidas sociais ja implementadas pelo legislador, sempre

que afetar o nucleo dos direitos fundamentais, sera considerada inconstitucional por violagdo
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do principio da proibigdo do retrocesso, mormente quando afetar negativamente a dignidade
humana (ABADE; MATSUSHITA, 2022).

Nesse sentido, Sarlet (2009, p. 112) afirma que “a supressao pura e simples do proprio
nucleo essencial legislativamente concretizado de determinado direito social” afetard a

dignidade humana. Para o autor:

a proibicao do retrocesso assume [...] feigdes de verdadeiro principio constitucional
fundamental implicito, que pode ser reconduzido tanto ao principio do Estado de
Direito (no ambito da prote¢do da confianca e da estabilidade das rela¢Ges juridicas
inerentes a seguranga juridica), quanto ao principio do Estado Social, na condigdo de
garantia da manuteng@o dos graus minimos de seguranga social alcangados, sendo, de
resto, corolario da maxima eficacia e efetividade das normas de direitos fundamentais
sociais e do direito a seguranga juridica, assim como da propria dignidade humana
(SARLET, 2009, p. 117-118).

De forma mais clara, “uma vez concretizado determinado direito social no plano da
legislagdo infraconstitucional, mesmo com efeitos meramente prospectivos”, o legislador ndo
podera voltar atras, suprimindo ou restringindo “o direito social constitucionalmente
assegurado”, de forma que o poder publico fica limitado ao nucleo essencial do direito
(SARLET, 2021, p. 471). Nesse sentido, quando a lei que concretiza mandamento
constitucional for revogada, podera ensejar inconstitucionalidade material (MIRANDA, 2011).

Entretanto, nem sempre o conteiido do nucleo essencial dos direitos fundamentais
correspondera ao conteudo de dignidade humana, nesse caso, sera possivel violagdo
constitucional com base da ofensa somente do nticleo essencial (SARLET, 2009, p. 123-124).

3

E elementar que o principio da proibicio do retrocesso assegura “um padrio minimo de
continuidade do ordenamento juridico” (SARLET, 2009, p. 127).

Nesse sentido, Rocha (1999, p. 32) escreveu que o principio da proibi¢ao do retrocesso
prevalece no direito constitucional. Com base nele, as conquistas de direitos fundamentais “nao
podem ser destruidas, anuladas ou combalidas”, uma vez que representam o progresso da
humanidade e ndo favores do Estado, para serem retirados “segundo opinides do momento ou
eventuais maioria no parlamento”.

Entretanto, Machado (2018, p. 363) advoga que ndo ¢ qualquer alteragdo legislativa
envolvendo direitos fundamentais que sera inviavel do ponto de vista da proibicdo do
retrocesso. Segundo o autor “[...] os limites devem existir desde que sopesados por outros

principios constitucionais em um determinado caso concreto (o que ndo seria a tarefa do

legislador) ou pelas situagdes excepcionais do sistema constitucional de crises”.
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Além disso,

a importancia do principio da proibi¢do de retrocesso para a defesa dos direitos
fundamentais, nessa linha, reside no fato de que ndo podera o legislador brasileiro
restringir ou suprimir, mesmo que de forma indireta, direito fundamental consagrado
explicita ou implicitamente no ordenamento juridico, ainda que com regulamentagdes
relevantes postas em patamar infraconstitucional ou com implementagdes de politicas
compensatorias e alternativas ou, ainda, se esta presente no pais grave crise derivada
exclusivamente de ordem econémica (MACHADO, 2018, p. 363).

A proibi¢do do retrocesso busca preservar o “bloco normativo — constitucional e
infraconstitucional — ja construido e consolidado no ordenamento juridico”, mormente,
assegurando os direitos fundamentais em face de atos que suprimam ou reduzam “niveis de
efetividade vigentes nos direitos fundamentais” (SARLET, 2015, p. 478).

Ademais, ha uma ideia segundo a qual, em matéria de direitos sociais, decorre da
dignidade da pessoa humana o dever de progressividade; uma das pré-compreensoes dessa ideia
consiste na tarefa do legislador de garantir prestagdes sociais cada vez mais (QUINTILIANO,

2019, [s/p]).

Assim sendo, o ordenamento juridico imp0e ao Estado a obrigacdo de, por um lado ‘ndo

3 2,

piorar’ suas “condi¢Ges normativas e faticas existentes [...]”; € por outro ‘melhorar’ tais
condicdes, visando assegurar uma vida digna e saudavel cada vez mais (SARLET, 2015, p.
479-480).

Por todo o exposto, o principio da proibi¢ao do retrocesso ¢ de grande relevancia para
efetivar os direitos fundamentais e sua constru¢ao doutrinaria é necessaria, cada vez mais, para
defesa desses direitos (MACHADO, 2018, p. 364).

Isso posto, observando-se os critérios de aplicagao apresentados por Courtis (2006), em
caso concreto envolvendo norma anterior e posterior, quando cotejadas, ¢ possivel averiguar o
grau de regressividade da norma nova e, por conseguinte, se ¢ o caso de medida retrocessiva,

cuja implementacdo estd condicionada as circunstancias econdmicas e constitucionais, sempre

respeitando o nucleo essencial do direito social, sob pena de flagrante violagao constitucional.

2.3.2 Das medidas retroativas e retrocessivas

Nesse estagio da pesquisa, embora a possibilidade de edicdo de medidas retrocessivas
esteja demonstrada, ¢ preciso deixar claro a diferenca entre normas retroativas e retrocessivas.
Para isso, ¢ essencial compreender o teor do inciso XXXVI, do artigo 5°, da Constitui¢do

Federal, em especial, o direito adquirido.
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A Constitui¢do Federal afirma que a “lei ndo podera prejudicar o direito adquirido, o ato
juridico perfeito e a coisa julgada” (BRASIL, 1988). Segundo Lazzari e outros (2020, p. 60), o
direito adquirido ¢ “o direito subjetivo incorporado pelo titular em face do implemento dos
requisitos previstos em conformidade com a lei velha e cujo exercicio permanece garantido em
face da lei nova”.

A relacdo juridica previdenciaria ndo ¢ um fenomeno estatico, de forma que, no seu
decurso, o segurado podera incorporar direitos diferentes da aposentadoria ou pensdo ao seu
patriménio previdenciario (LAZZARI et al., 2020, p. 61). Ja dizia Canotilho (2004, p. 320-321)
que a conformagdo de um direito fundamental social pelo legislador infraconstitucional gera
um direito subjetivo a norma positivada, além da protecdo do nucleo essencial de tal direito
contra possivel aspiracdo do legislador de revogar tal nticleo. Dessa forma, € possivel modificar
o sistema de protecdo social atual, visando adaptar-se a nova realidade social, desde que o
nucleo essencial do sistema seja preservado (LAZZARI et al., 2020, p. 66).

Numa dimensdo técnica, a norma infraconstitucional e a Emenda Constitucional ndo
podem afetar o direito adquirido, isso se da para garantir a seguranga juridica (MARTINEZ,
2000, p. 54).

Nessa linha, a propria Emenda Constitucional n° 103/2019, em seu artigo 3°, reforgou o
instituto do direito adquirido ao garantir a concessdo de aposentadorias e pensoes, a qualquer
tempo, aqueles que cumpriram os requisitos normativos até a entrada em vigor do novo diploma
constitucional (BRASIL, 2019a). Por sua vez, a Lei de Introdu¢do as Normas de Direito
Brasileiro (LINBD), no seu artigo 6°, §2°, dispdoe que “Consideram-se adquiridos assim os
direitos que o seu titular, ou alguém por €le, possa exercer, como aquéles cujo comégo do
exercicio tenha térmo pré-fixo, ou condi¢do pré-estabelecida inalteravel, a arbitrio de outrem.
(Incluido pela Lei n® 3.238, de 1957)” (BRASIL, 1942).

Esclarecendo a defini¢ao legal, Martinez (2000, p. 55) afirma que direitos que possam
ser exercidos sdo aqueles cujos pressupostos os tenham reunido ou incorporados ao seu
patrimonio juridico.

A previsao legal de uma prestacdo social em face do Estado, definindo o quantum e os
requisitos de concessdo, torna essa prestacdo um direito subjetivo exigivel em face do Estado.
E o caso do direito a pensdo mensal, quando cumpridos os requisitos apontados pela lei
(QUINTILIANO, 2019).

Essa breve concepgdo sobre direito adquirido permite diferenciar os atos retroativos e
o0s retrocessivos, estes permitidos desde que observados determinados parametros, aqueles

proibidos com base em principios de matriz constitucional.
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Ainda que se admitam medidas retrocessivas, sua aplicacdo ¢ balizada pelo principio da
proibicdo do retrocesso, que impde uma justificativa de ordem constitucional, bem como a
protecdo do nucleo essencial dos direitos sociais (SARLET, 2009).

Ramos (2017, p. 100) explica a diferenca entre a proibicao do retrocesso e a prote¢ao
contra efeitos retroativos: a primeira consiste na proibicdo de medidas com efeito retrocessivos,
que visam suprimir ou reduzir determinado direito humano; a segunda, na proibi¢do por ofensa
ao ato juridico perfeito, coisa julgada e direito adquirido.

No estudo de caso selecionado, verificar-se-a a presenca tanto de atos retroativos,
quanto de atos retrocessivos.

O beneficio de pensdo por morte, concedido e implementado, no ambito judicial ou
administrativo, ja se encontra incorporado ao patrimoénio da familia do instituidor. Portanto,
esta protegido pelo direito adquirido, ato juridico perfeito e, eventualmente, pela coisa julgada,
de forma que ndo pode ser reduzido ou suprimido por norma posterior, que, nesse caso, seria
classificada como ato retroativo.

De forma semelhante, a redug@o do beneficio de pensao por morte em razdo da proibi¢ao
de reversdao de cotas de pensdo para os dependentes remanescentes, ainda que se aplique
somente de forma prospectiva, ¢ classificada como um ato retrocessivo, ¢ sua validade
dependera da implementagdo de politicas compensatorias e do respeito ao nicleo essencial do
direito.

No ambito do direito, a adogdo de medidas retrocessivas no conteudo de norma juridica
protetora dos direitos fundamentais sociais esbarra no principio da proibigdo do retrocesso
(VASCONCELLOS; LUIZ, 2015, p. 84-85). O que se observa de forma geral e abstrata ¢ que
suprimir a reversdo de cotas de pensdo, direito fundamental social, do ordenamento juridico
ofende o principio da proibigao do retrocesso na dimensao da retroatividade propria e, nos casos
concretos, na dimensao da retroatividade impropria.

De fato, a Emenda Constitucional n® 103/2019, no § 1°, do artigo 21, proibiu a reversdo
de cotas de pensdo por morte. Isso, sob a 6tica do principio da proibigdo do retrocesso, seria
inconstitucional, uma vez que coloca no ordenamento norma com grau de regressividade
propria e impropria.

No ponto da retroatividade propria, ndo ha maiores juizos de ponderagdo, na mediada
em que o principio da proibicdo do retrocesso protege posi¢des juridicas ja concretizadas e
abarcadas pelo direito adquirido, bem como protegidas pelo corpo da Constituicdo. Enquanto,

no caso das medidas retrocessivas, ha espacgo para: averiguar se o nucleo essencial do direito
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foi preservado, verificar a existéncia de medidas compensatorias e justificativa contundente
para a medida.
Diante do exposto, resta saber se a Emenda Constitucional n® 103/2019 ofendeu o

principio da proibigdo do retrocesso em qualquer de suas dimensdes.
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3 A EMENDA CONSTITUCIONAL N° 103/2019

Nesse capitulo sera abordada a possivel violagdo do principio constitucional implicito
da proibicdo do retrocesso, com a entrada em vigor do § 1°, artigo 23, da Emenda Constitucional
n° 103/2019.

Primeiro, € preciso registar que ha possibilidade de o legislador, através de emenda
constitucional ou reforma no plano legislativo, suprimir conteudos constitucionais, ou revogar
lei que regula dispositivo constitucional, especialmente, em matéria de direitos sociais, mesmo
que com producdo de efeitos prospectivos (SARLET, 2021, p. 454). Surge, assim, a
possibilidade de retrocesso. Todavia, “se o legislador ou o constituinte derivado puderem
livremente desfazer a anterior garantia de exercicio dos direitos fundamentais, ndo ha outra
conclusdo sendo a inadmissivel negativa da propria presenga da fundamentalidade”
(VASCONCELLOS; LUIZ, 2015, p. 84).

A reforma constitucional erosiva acontece em contextos de crises financeiras e consiste
em introduzir alteracdes que caminham em direcdo oposta aos direitos sociais ja garantidos
pelos programas afetados, configurando medidas retrocessivas (VASCONCELLOS; LUIZ,
2015, p. 84).

No ambito da hierarquia de normas, embora possuam status constitucional, as emendas
constitucionais devem obedecer as limitagdes materiais impostas pelo texto original da Carta
Republicana. Essas limitagdes estdo no art. 60, § 4°, inciso IV, da Constituigdo Federal. Esta
dentro do ambito de protecdo desse limite material o dever de progressividade para com os
direitos sociais, expresso na Carta Maior, nos arts. 1°, 3%, 5°, 6°, 7°, 170 e 193 e seguintes
(GARCIA, 2020. p. 23-24).

A Emenda Constitucional n® 103/2019 reformou o sistema previdenciario brasileiro em
diversos pontos. Considerando seu contetido prolixo e complexo (MARTINS, 2020, p. 155), é
necessario delimitar o ponto relevante da norma constitucional a ser analisado, que ¢ o
coeficiente de calculo da pensdo por morte e a possivel reversdo de suas cotas, instituto
suprimido pela referida norma. Todavia, a introdugdo de pontos acessorios ao tema ¢ inevitavel.

Entre as altera¢des introduzidas pela Emenda Constitucional n® 103/2019, serdo
estudadas com destaque a revisdo das regras do coeficiente de calculo ¢ a extingdo da
reversibilidade das cotas.

Do lado do custeio, a Nova Reforma da Previdéncia majorou aliquotas de contribuicoes;
proibiu o parcelamento de dividas superiores a sessenta meses e ‘“novas hipotese de desoneragdo

de folha de salarios” (ALENCAR, 2020, p. 24).
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Contudo, as alteragdes mais significativas foram do lado da despesa previdenciaria,
mormente, no que tange a apuracdo da renda inicial de aposentadorias e pensdes (ALENCAR,
2020, p. 24). Considerando que, por disposicdo legal, os valores das pensdes sdo calculados
levando em considerag@o a renda a ser recebida quando aposentado ou a que teria direito se
aposentado por invalidez, € necessario discorrer sobre o calculo da renda mensal inicial (RMI)
do aposentado.

Nos termos do artigo 75 da Lei n° 8.213/1991, a pensao por morte correspondia a 100%
do valor da aposentadoria do segurado ou daquela a que teria direito se estivesse aposentado
por invalidez na data do 6bito (BRASIL, 1991). Com a nova previdéncia, o calculo da pensdo
por morte agora ¢ feito da seguinte forma: uma cota familiar de 50% do valor da aposentadoria
ou daquela a que teria direito se aposentado por incapacidade permanente, majorada em cotas
de 10 pontos percentuais por dependente, até o maximo de 100% (BRASIL, 2019a).

De forma sucinta, a reforma previdenciaria estabeleceu que o calculo da RMI devera ser
realizado pela média de todos dos salarios, afastando a norma legal que permitia a exclusdo de
20% dos menores salarios de contribuicdo. Ponto em comum a aposentadoria e pensdo foi a
alteracdo do coeficiente de calculo desses beneficios. Na aposentadoria aplica-se o percentual
de 60% sobre a média dos saldrios de contribui¢do, acrescida de 2% para cada ano que exceder
0s 20 ou 15 anos de tempo de contribui¢do. Ja na pensdo por morte, o coeficiente ¢ formado
por uma cota familiar de 50% e cotas individuais de 10% por dependentes (ALENCAR, 2020,
p- 30).

Na prética, havera uma redugao significativa do valor da pensdo por morte, quando o
instituidor do beneficio falecer de causa comum. Isso porque: a) o calculo sera feito com base
no valor que o segurado receberia na data do Obito, “caso se aposentasse por incapacidade
permanente”; isto €, o valor sera proporcional ao tempo de contribuicdo; b) “as cotas familiares
e individuais serdo aplicadas sobre o valor correspondente a aposentadoria proporcional ao
tempo de contribui¢do”; ¢) a perda da qualidade de dependente faz cessar o pagamento da cotas
individuais que ndo serdo revertidas para os demais dependentes (LAZZARI et al., 2020, p. 97).

Inclusive, a alteracdo do coeficiente de calculo da pensdao por morte ¢ a supressao da
reversdo de cotas pelo § 1°, artigo 23, caput, da Emenda Constitucional n° 103/2019, levanta a
hipoétese de retrocesso, dado que nio recepcionou as normas legais constantes nos artigos 75 e
77, §1° da Lei n® 8.213 de 1991, operando no plano juridico com efeitos prospectivos.

Destarte, sob a 6tica do principio da proibi¢ao do retrocesso, a norma legislativa podera

retroceder em direitos sociais desde que tenha justificativa plausivel e ndo afete o nucleo
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essencial do direito a ser suprimido ou reduzido. Portanto, ¢ necessario saber quais as

justificativas que levaram a promulgacio da Emenda Constitucional n°® 103/2019.
3.1 Da justificativa da Emenda Constitucional n® 103/2019

Considerando a maxima eficacia do sistema de direitos fundamentais, havera uma
justificativa melhor para medidas retrocessivas de determinado direito social quando sua
fundamentag@o levar em consideragdo a maior realizacdo de outro direito dessa categoria, que,
antes, foi inviabilizado em razdo do desenvolvimento do direito social ora restringido
(VASCONCELLOS; LUIZ, 2015, p. 99).

A filia¢do ao Regime Geral da Previdéncia Social (RGPS) tem natureza obrigatdria para
grande parte dos segurados das categorias dos contribuintes. Isso permite a divulgacdo
frequente de informacdes sobre o déficit da previdéncia, que, segundo Alencar (2020, p. 22),
ndo possui suporte tedrico aprofundado, sendo firmada na argumentacdo ad terrorem, a fim de
permitir restricdes no sistema de protecao previdenciario e, por sua vez, possibilitar a economia
dos cofres publicos.

A alteracdo do coeficiente de calculo da pensdo por morte e a supressao da reversao de
cotas desse beneficio acarretam, por um lado, a redugdo do valor do beneficio para a familia
orfa em proporg¢do significativa; por outro, a economia de recursos publicos para o Governo
Federal. Dito isso, dentro dos pontos que justificaram a Proposta de Emenda Constitucional n°
06/2019, posteriormente transformada na Emenda Constitucional n°® 103/2019, terdo mais
relevancia aqueles que se relacionem diretamente com a despesa publica.

A falta de recursos necessarios para o custeio das despesas futuras da previdéncia social
esta entre os argumentos utilizados para proposta de reformas previdenciarias. A proposito,
desde 1998, as reformas do sistema previdenciario tiveram o custo financeiro de subsisténcia
do sistema como principal justificativa, sem, contudo, priorizar os impactos em direitos sociais
essenciais a dignidade humana (SERAFIN, 2021, p. 112).

Desde 1993 até 2019, o sistema previdenciario foi modificado pelas seguintes Emendas
Constitucionais: n° 03/1993, n°® 20/1998, n° 43/2003, n°® 47/2005, n° 70/2012, n° 88/2015 e, por
fim, n° 103/2019. Tais alteracdes foram seguidas por modificagdes na Lei de Beneficios, que
teve seu texto mutilado, ficando com artigos perdidos no tempo, sem coeréncia com o sistema
previdencidrio (ALENCAR, 2020, p. 22).

E o que ocorre, por exemplo, nos textos dos artigos 75 e 77 da Lei n° 8.213/1991, que

ndo tiveram as regras de coeficiente e reversao de cotas da pensdo por morte alteradas, apesar
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de conflitarem com as disposi¢des do artigo 23, caput, § 1°, da Emenda Constitucional n°
103/2019.

Ao encontro disso, em 2019, houve uma mudanca da visdo dos objetivos e fundamentos
da previdéncia brasileira, sobrepondo-se a ideia da individualidade sobre a solidariedade [...]
(LAZZARI et al.,2020; TATSCH, 2017, p. 100). Tanto o foi, que, a época, a vontade reformista
do governo baseava-se no elevado e crescente numero de beneficios previdenciarios pagos a
cada més — aproximadamente 35 milhdes. Também considerou o envelhecimento populacional
e a elevacdo da expectativa de sobrevida (ALENCAR, 2020, p. 34).

De acordo com a Exposi¢do de Motivos da Proposta de Emenda Constitucional n°
06/2019, as alteragdes constitucionais propostas eram indispensaveis para garantir a sustentagao
do sistema atual de previdéncia, e buscavam, em um contexto de rapido e intenso
envelhecimento populacional, estabelecer um ritmo sustentdvel de crescimento das despesas
com previdéncia (BRASIL, 2019b, itens 1 e 11).

Nas palavras de Alencar (2020, p. 38), entre os argumentos apresentados pelo governo
da época estavam: a) no RGPS, o desequilibrio atuarial seria, em grande parte, por regras que
permitem o recebimento de beneficios de valores médios elevados; b) a permissdo de
aposentadorias especiais que antecipam a concessao desses beneficios. Para o autor, essa
proposta buscou “evitar custos excessivos para as futuras geragdes e também pretendia a
construcdo de um modelo fortalecido de poupanca, propondo a introdugdo do regime de
capitalizacdo”.

Além disso, a proposta, fundamentalmente, baseava-se em trés pilares: combate as
fraudes, cobranca da divida ativa da Unido e equidade entre os regimes proprio e geral
(BRASIL, 2019b, itens 14-16).

De pronto, os dois primeiros pilares, em que pesem impactem o montante das despesas
e receitas da previdéncia, ndo serdo levados em conta, dado que interessam a esta pesquisa 0s
beneficios que foram concedidos dentro da estrita legalidade. Quanto a equidade entre os
regimes, o Regime Geral € que esta em estudo, embora a norma de reversdo se aplique ao regime
proprio de servidores federais. Logo, a mencao aos pilares se faz por dever de transparéncia na
analise da proposta.

Entre as principais variaveis e circunstancias escolhidas para fundamentar a reforma da
previdéncia brasileira estdo: a) o rapido e intenso envelhecimento populacional (item 11); b) a
divida previdenciaria equivalente a mais da metade do or¢amento da Unido (item 9); e ¢) o

crescimento da despesa previdenciaria (item 11) (BRASIL, 2019b).
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Dentre os principais fatores que impactam o aumento acelerado das despesas
previdenciarias estdo: a) o envelhecimento populacional com aumento de sobrevida; b)
formaliza¢do do mercado de trabalho e o consequente aumento da cobertura previdencidria no
RGPS; ¢) aumento real do salario minimo; e d) regras de elegibilidade, concessao e manutengao
de beneficios muito benevolentes (BRASIL, 2019Db, item 40).

Estimava-se que, com a aprovacao da PEC n° 06/2019, a economia para os cofres
publicos, em 10 anos, seria da ordem de R$ 800 bilhdoes (ALENCAR, 2020, p. 45).

Em 2017, considerando os regimes proprio e geral, os gastos com a previdéncia
brasileira atingiram R$ 890,7 bilhdes, representando 13,6% do Produto Interno Bruto,
demonstrando o acentuado crescimento da despesa, que, no Regime Geral, passou de 4,6% em
1995 para 8,6% do PIB em 2018 (BRASIL, 2019b, item 38-39).

Nesse contexto, a projecao realizada pela equipe econdmica do Governo Bolsonaro ¢ de
que o modelo previdenciario atual ¢ de dificil sustentagcdo do ponto de vista fiscal, ante o
acelerado crescimento da despesa do RGPS (BRASIL, 2019b, item 45).

Desse modo, a principal justificativa para aprovagdo da Emenda Constitucional n°
103/2019 foi pautada no argumento de que os recursos para custear as despesas futuras serdo
insuficientes se ndo houver mudangas nas regras para concessdo de aposentadorias e pensdes.
Nessa ideia, a Emenda Constitucional n® 103/2019 revogou a desvinculagdo de receias e quanto
aos beneficios: a) tornou os requisitos para concessdo mais rigorosos; b) diminuiu os valores
das prestacgdes; e c) limitou os casos de acumulagdes vigentes (LAZZARI et al., 2020).

Destarte, percebe-se que a justificativa para a proposta de alteracdes das regras de
concessoes de beneficios previdencidrios tem seus fundamentos baseados no aspecto
estritamente econdmico monetario, visando a economia de recursos publicos, principalmente
pela ponta da despesa publica.

Ademais, em que pese o envelhecimento populacional ocasione um aumento por
beneficios previdenciarios, impactando diretamente na despesa publica, seu crescimento com
elevada expectativa de sobrevida ¢ fator positivo para populagdo brasileira, dado que é, também,
dever do Estado garantir a pessoa idosa a efetividade do direito a vida e de outros necessarios
para uma vida digna. Portanto, o envelhecimento populacional deve ser considerado apenas
como um dado da realidade e ndo comporta sobre si qualquer juizo de valor negativo.

De igual modo, se por um lado a formalizagdo do mercado de trabalho aumenta o
universo de segurados da previdéncia social, por outro, gera obrigagdes contributivas por parte

dos empregados e empregadores. Inclusive, quanto maior a base de segurados filiados ao RGPS
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maior sera a fonte de arrecadacdo. Assim sendo, a formalizagdo do mercado de trabalho é um
fator positivo para previdéncia social.

Quanto a politica de aumento real do salario minimo, ¢ dever do Estado, nos termos do
inciso 1V, do artigo 7°, da Constitui¢do Federal, garantir um salario que atenda as necessidades
vitais basicas do beneficiario e de sua familia, além de outros diretos sociais basicos. Para tanto,
¢ necessario o ajuste real do salario minimo, que também deve ser considerado como uma
variavel circunstancial do momento.

Por fim, as regras de concessao de beneficios foram classificadas como benevolentes,
inclusive no RGPS.

Diante disso, ficou claro que a visao reformista do Governo Bolsonaro, especialmente
do Ministério da Economia, olhou para o sistema de previdéncia sob a 6tica monetaria, sem
considerar os impactos nos direitos sociais atrelados a previdéncia social. Em consequéncia
disso, a Emenda Constitucional n°® 103, de 12 de novembro de 2019, trouxe alteracdes
significativas no ambito do Regime Geral de Previdéncia Social. Tais mudancgas aplicam-se a
maioria dos beneficios do referido regime, sobretudo quanto aos requisitos e valores a serem
recebidos pelo beneficiario, em resposta & demanda pela redugdo de despesas (LAZZARI et al.,
2020).

Os ajustes das regras para manutengdo do equilibrio financeiro e atuarial do sistema
previdenciario sdo necessarios e saudaveis, porém, do modo como foi feito pelo Congresso
Nacional, reduzindo a protecdo social, constitui enorme retrocesso para o direito fundamental
a previdéncia social. De fato, as regras para concessdo, calculo e manutengdo de beneficios
foram precarizadas. (LAZZARI et al., 2020, p. 88).

Isto posto, para compreender em que dimensao o nticleo essencial da pensdo por morte
foi afetado, é pertinente analisar esse direito social fundamental a partir da seguridade social

até o instituto da reversao de cotas de pensdo por morte.

3.2 Pensao por morte: contexto das alteracdes legislativas

O conjunto de agdes estatais que tem por objetivo assegurar condicdes de vida digna e
resguardar o individuo de circunstancias que o impossibilitem de seu sustento ¢ a seguridade
social (TAVARES, 2003, p. 264).

A Constitui¢do Federal de 1988 dedicou capitulo proprio para a seguridade social,
dispondo, no artigo 193, que o conjunto integrado de acdes dos Poderes Publicos e da sociedade

destina-se a garantia dos direitos a saude, a assisténcia social e a previdéncia. Da mesma forma,
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o fez com a previdéncia social que prestara o beneficio da pensao por morte com valor de pelo
menos um salario minimo (BRASIL, 1988).

Nesse sentido, o direito previdenciario tem a missdo constitucional de proteger os
segurados e seus dependentes — os quais, em regra, preenchem essas condigdes mediante o
pagamento de contribui¢do compulsoria, visando obter, apds preenchido dos requisitos legais,
o beneficio de risco — dos eventos de risco que ocasionem perda ou redugdo da renda familiar.
Entre esses eventos estd a prote¢do social contra a morte (ALENCAR, 2020, p. 21).

A pensdo por morte, existente em todo o mundo, ¢ o mais antigo beneficio
previdencidrio e foi criada para proteger as familias desamparadas em razao da morte do seu
provedor. Trata-se de direito fundamental utilizado pela sociedade para garantir seguranga de
renda as familias que perderam seu provedor, sendo o segundo beneficio com maior despesa
no Regime Geral de Previdéncia Social brasileiro (TAFNER; NERY, 2020, p. 3, 11, 83).

O evento morte, apesar de fato certo dentro do termo inicial e final da existéncia do ser
humano, ndo possui momento definido para ocorrer dentro desse intervalo, dependendo de
diversos fatores que circundam a trajetoria da vida. Isso deixa o risco do evento morte latente,
motivo pelo qual os planos de previdéncia social buscam proteger a familia desse evento
inesperado.

Dessa forma, o foco deste trabalho sera para o beneficio de pensao por morte concedido
no Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS). Esse regime, de carater obrigatorio e
contributivo, entre os riscos sociais a serem cobertos, comtempla o evento morte (TAVARES,
2003, p. 227).

No ambito da Previdéncia Social, a agdo do Estado ¢ no sentido de proteger os segurados
e seus dependentes através da concessdo dos beneficios e servigos previdenciarios. A relacdo
juridica previdenciaria entre o individuo e o Estado, também chamada de seguro social, objetiva
a concessdo das prestacdes, correspondentes aos fatos gerados no ambito individual, aos
beneficiarios (CASTRO; LAZZARI, 2021, p. 115).

Desse modo, a protecdo social ofertada pelo regime previdenciario caracteriza-se como
um direito individual indisponivel e as hipoteses que permitem o usufruto desse direito estdo
definidas pela lei, bem como a condi¢dao de segurado ou dependente. Essa indisponibilidade
ndo permite a renincia ao direito, como ocorre no caso da pensdo por morte, que nao ¢é
transferida a dependentes de outra classe menos prioritaria, quando a classe que tem
precedéncia abdica do seu direito (CASTRO; LAZZARI, 2021, p. 115).

Nesse sentido, as prestagdes da Previdéncia Social ¢ um direito fundamental decorrente

do direito & seguranca e faz parte dos direitos sociais (ROCHA, 2004). Sua esséncia ¢
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eminentemente alimentar e destina-se a prover a subsisténcia digna do ser humano, inclusive, a
maior parte do potencias beneficiarios sao hipossuficientes (CASTRO; LAZZARI, 2021, p. 119).

Além da construgdo tedrica acerca do aspecto fundamental da pensdo por morte, seu
fundamento de validade estd fixado expressamente na Constituicdo Federal de 1988, cuja
redagdo original do inciso I, do artigo 201, previa a cobertura do evento morte pelos planos de
previdéncia social (BRASIL, 1988). Posteriormente, o referido inciso foi alterado com a
supressdao da palavra morte do seu texto, conforme redacdo dada pelo artigo 1° da Emenda
Constitucional n® 103/2019, mesmo assim, a prote¢do em face da morte continua por forma do
inciso V do citado artigo (BRASIL, 2019a).

Dessa forma, no ambito doutrinario e da constitucionalidade formal, a pensdo por morte
¢ direito social de estatura fundamental.

Ademais, em sintese, entre “a fundamentalidade das prestacdes sociais do Regime
Geral” esta “a protecdo dos riscos sociais da morte, da idade avangada, da incapacidade, da
maternidade e do desemprego involuntdrio; [...]”, sendo um dos requisitos que caracteriza a
previdéncia como direito fundamental (TAVARES, 2003, p. 237). Inclusive, “[...] a prestacdo
previdenciaria — conteudo material da pretensdo do dependente — é, acima de tudo, uma
reposi¢do de renda perdida: aquela renda que o segurado proporcionaria, caso ndo o atingisse
um risco social” (COIMBRA, 1997, p. 95).

Diante do exposto, a seguridade social, a previdéncia social e suas prestagdes sao
direitos fundamentais sociais garantidos em face dos riscos sociais que circundam a vida digna
do segurado e sua familia. Por deducédo logica, a pensdo por morte, também, ¢ um direito social

fundamental e nessa categoria esta protegida pelo principio da proibi¢ao do retrocesso.

3.2.1 Dos requisitos para recebimento da pensdo por morte

Para que se possa averiguar em que ponto e dimensao o direito a pensdo por morte esta
protegido pelo principio da proibigdo do retrocesso, faz-se necessario, de modo geral,
compreender 0s principais requisitos para sua concessao.

Narelagdo juridica entre o segurado e a entidade previdencidria, o direito do beneficiario
de receber a pensao por morte surge para os seus dependentes apos a morte do segurado e, por
consequéncia, obriga a autarquia previdenciaria a implementar as prestacdes econdmicas que
garantem a sobrevivéncia dos titulares da pensdo, visando compensé-los do desequilibrio

econdmico ocasionado pela perda do instituidor (DERZI, 2004, p. 205-206). Assim, os
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interesses juridicos protegidos pelo beneficio da pensdo por morte séo a familia e a manutengio
dos dependentes (DERZI, 2004, p. 212).

Para o recebimento da pensdo, o primeiro requisito ¢ a qualidade de segurado do
instituidor; apos, sera analisado o grau de dependéncia dos beneficiarios nos termos do artigo
16 da Lei de Beneficio, ficando a classe mais prioritaria.

No caso concreto selecionado para estudo, a qualidade de segurado esta satisfeita e as
condicdes de dependéncia dos beneficiarios € presumida pela lei, pois sdo dependentes: a vitva
e um filho menor de 21 anos de idade.

As classes de dependentes do segurado sdo ordenadas nos incisos do artigo 16 da Lei

8.213/1991, e a prevaléncia de cada classe ¢ definida no §1°, nos seguintes termos:

I - 0 conjuge, a companheira, o companheiro e o filho ndo emancipado, de qualquer
condi¢do, menor de 21 (vinte e um) anos ou invalido ou que tenha deficiéncia
intelectual ou mental ou deficiéncia grave; II - os pais; III - o irmdo ndo emancipado,
de qualquer condi¢do, menor de 21 (vinte e um) anos ou invalido ou que tenha
deficiéncia intelectual ou mental ou deficiéncia grave; (Redag¢do dada pela Lei n°
13.146, de 2015) (Vigéncia); § 1° A existéncia de dependente de qualquer das classes
deste artigo exclui do direito as prestagdes os das classes seguintes (BRASIL, 1991).

A presuncdo de dependéncia daqueles mencionados no inciso I (dispositivo legal supra
transcrito) “ha de se entender como presuncdo absoluta, também conhecida como presunc¢ao
iuris et iure”. Isso significa que ndo ha necessidade da comprovagdo da dependéncia economica
(DERZI, 2004, p. 222). Entretanto, no caso dos companheiros ou companheiras, tem-se exigido
a comprovagao da relagdo de dependéncia economica.

Para esta pesquisa interessa somente os dependentes da primeira classe, sobretudo o
conjuge, o companheiro ou companheira e o filho ndo emancipado, ou ndo invalido, de qualquer
condicdo, menor de 21 anos. Nessa classe, os filhos concorrem em absoluta igualdade de
direitos com conjuges e companheiros (CASTRO; LAZZARI, 2021, p. 169).

Para Coimbra (1997, p. 97), “a existéncia de varios dependentes arrolados na mesma
classe decreta a concorréncia entre eles e a partilha da prestacdo previdenciaria”. Sobre o

assunto, a Jornada de Direito Civil, realizada no periodo de 11 a 13 de setembro de 2002,

aprovou o seguinte Enunciado:

3 - Art. 5° a redug@o do limite etario para defini¢do da capacidade civil aos 18 anos
ndo altera o disposto no art. 16, inc. I, da Lei n. 8.213/91, que regula especifica
situagdo de dependéncia econdmica para fins previdenciarios e outras situagdes
similares de protecdo, previstas em legislagdo especial (CONSELHO DA JUSTICA
FEDERAL, 2002, p. 36).
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Assim sendo, os requisitos para recebimento da pensao por morte foram satisfeitos nos
termos da legislacdo previdencidaria, ficando em discursdo a constitucionalidade de dispositivos

da Emenda Constitucional n°® 103/2019.

3.2.2 As alteracoes pontuais da Emenda Constitucional n° 103/2019 comparadas a outros

paises

Para Tafner e Nery (2020, p. 81) a pensao por morte no Brasil contém muitas distor¢des.
Uma delas ¢ que nao considera o nimero de criangas na familia nem o recebimento de outras
rendas, sendo paga no percentual de 100%. Por outro lado, diversos paises condicionam o valor
ou a concessao do beneficio a essas e outras circunstancias.

Entretanto, a partir da publicacdo da Emenda Constitucional n° 103/2019, o Brasil
condicionou o percentual do beneficio ao niimero de dependentes do instituidor (BRASIL,
2019a). Além disso, com a publicagdo da Lei n® 13.135/2015, estabeleceram-se diversos tempos
de gozo da pensao por morte para o conjuge, a depender da sua idade na data do 6bito, e, ainda,
no caso do conjuge, o tempo minimo de um ano e meio de contribuicdes do segurado ou
casamento ha mais de dois anos, para ter o beneficio por tempo maior (BRASIL, 2015).

Comparando o Brasil com outros paises, no quesito tempo minimo de unido com o
conjuge, Peru, Paraguai, Equador, Chile e Bolivia ndo exigem tempo minimo; Venezuela e
Argentina exigem 2 anos; Uruguai e Colombia, 5 anos; e Estados Unidos e Japao, 10 anos
(TAFNER; NERY, 2020, p. 88).

A Lei n® 13.135/2015 incluiu o inciso V, no §2°, do artigo 77, da Lei de Beneficios,
fixando condigdes e periodos nos quais o conjuge ou companheiro perdera o direito de receber

apensao por morte em determinadas circunstancias. Isto €, “V - para conjuge ou companheiro™:

a) se invalido ou com deficiéncia, pela cessag@o da invalidez ou pelo afastamento da
deficiéncia, respeitados os periodos minimos decorrentes da aplicagdo das alineas “b”
e “c”; b) em 4 (quatro) meses, se o Obito ocorrer sem que o segurado tenha vertido 18
(dezoito) contribui¢cdes mensais ou se 0 casamento ou a unido estavel tiverem sido
iniciados em menos de 2 (dois) anos antes do 6bito do segurado; c) transcorridos os
seguintes periodos, estabelecidos de acordo com a idade do beneficiario na data de
obito do segurado, se o dbito ocorrer depois de vertidas 18 (dezoito) contribui¢des
mensais ¢ pelo menos 2 (dois) anos ap6s o inicio do casamento ou da unido estavel:
1) 3 (trés) anos, com menos de 21 (vinte e um) anos de idade; 2) 6 (seis) anos, entre
21 (vinte e um) e 26 (vinte e seis) anos de idade; 3) 10 (dez) anos, entre 27 (vinte e
sete) e 29 (vinte e nove) anos de idade; 4) 15 (quinze) anos, entre 30 (trinta) e 40
(quarenta) anos de idade; 5) 20 (vinte) anos, entre 41 (quarenta e um) e 43 (quarenta
e trés) anos de idade; 6) vitalicia, com 44 (quarenta e quatro) ou mais anos de idade
(BRASIL, 2015).
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Incluiu também o §2°, no artigo 74, da Lei de Beneficios, in verbis:

Perde o direito a pensdo por morte o conjuge, o companheiro ou a companheira se
comprovada, a qualquer tempo, simula¢do ou fraude no casamento ou na unido
estavel, ou a formalizagdo desses com o fim exclusivo de constituir beneficio
previdenciario, apuradas em processo judicial no qual sera assegurado o direito ao
contraditorio e a ampla defesa (BRASIL, 2015).

Conforme Rocha e Baltazar Junior (2015, p. 97), a insercao do §2°, no artigo 74, foi
inspirada pela constatagcdo, em alguns casos, do casamento ou unido entre a ‘cuidadora’ e o
segurado idoso, visando o recebimento da pensio como forma de remunerar os servigos
prestados pela profissional. Inclusive, a diferenca de idade entre os contraentes do matrimonio
era de substancial diferenca.

A exigéncia dos dois anos de relacionamento como condi¢do para o recebimento da
pensdo ¢ ilegitima, porque evidencia uma presun¢do de fraude por parte dos conjuges ou
companheiros (CASTRO; LAZZARI, 2021, p. 167). Até porque, a propria lei ja prevé a perda
ao direito a pensao por morte no caso de comprovacao de simulacdo ou fraude no casamento
ou unido estavel.

Como mencionado, o beneficio analisado no caso concreto foi concedido em
observancia a todos os requisitos legais, ndo cabendo presumir a fraude na unido do casal, até
porque a propria lei ja previu condigdo para perda da pensdo por morte nos casos fraudulentos.

Ja no quesito tempo minimo de contribuigdo necessario para recebimento do beneficio
de pensdo por morte, Venezuela, Peru, Bolivia e Argentina ndo estabelecem esse quesito;
Colombia exige um 1 ano de contribuicdo; Paraguai, 3 anos; Equador, 5 anos; Chile, 7 anos;
Uruguai e Estados Unidos, 10 anos; ¢ Japdo, 25 anos (TAFNER; NERY, 2020, p. 89).

A logica para aplicacdo de tal norma € que os vilivos mais jovens nao criaram a mesma
relacdo de dependéncia que aqueles que ficaram juntos ha mais tempo, também que os jovens
teriam mais tempo para eventual reinser¢cdo no mercado de trabalho (TAFNER; NERY, 2020,
p. 90).

Outro ponto em que a legislacdo brasileira destoava da de outros paises era no
pagamento da pensao por morte no valor de 100% da aposentadoria. Para Tafner e Nery (2020,
p- 90), esse beneficio destina-se a manter a renda per capita total ou parcial da familia, de forma
que o pagamento no importe de 100% acarretaria um enriquecimento, ja que a familia estd com
um membro a menos.

A titulo de comparacdo, a média de reposi¢cdo minima nos paises da América do Sul é

de 51%. Em detalhes, Bolivia tem uma reposi¢do minima de 90%; Argentina 70%; Uruguai
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66%:; Peru 50%; Colombia 45%; Equador 40%; Venezuela 40%; Chile 36%; e Paraguai 25%
(TAFNER; NERY, 2020, p. 92).

No Brasil, ap6és a promulgacdo da Emenda Constitucional n°® 103/2019, a familia
recebera uma cota de 50% do valor da aposentadoria recebida ou a que teria direito o segurado
na data do Obito, com acréscimo de 10% por dependente, até o limite de 100% (BRASIL,
2019a). Portanto, doravante, o Brasil estd alinhado com a média de reposicao minima dos paises
da América Latina. Mas essa nao foi a Uinica redugao no valor do beneficio.

Como dito, a Emenda Constitucional n° 103/2019, ao dispor sobre o coeficiente de
calculo e a reversdo de cotas de pensdo, no §1° e caput do artigo 23, trouxe textos conflitantes
com os artigos 75 ¢ 77, § 1°, da Lei n° 8.213/1991, uma vez que o primeiro fixou o coeficiente
da pensao por morte no valor de 100% e o segundo permite a reversao de cotas, contrariando o
texto constitucional inovador.

Dentro de um mesmo sistema juridico ocorrera conflito entre normas juridicas gerais ou
especiais de mesma hierarquia, quando essas normas surgirem, na mesma época, com
conteudos juridicos divergentes entre si (PULIDO, 2005, p. 576-577).

A solugdo para eventual conflito entre principios estd em determinar a precedéncia de
um sobre o outro. Tal precedéncia desenha a base fatica de uma regra determinada pelo
principio prevalente como consequéncia juridica de sua primazia (ALEXY, 2006, p. 99).

Complementando a doutrina de Alexy, os direitos fundamentais podem colidir em
situacdes concretas, porém, nunca se invalidardo, cedendo a técnica de ponderacio.
Diferentemente, as regras invalidam-se, isto €, devido as colisdes entre elas, ambas ndo podem
existir no ordenamento (LORDELO, 2020. p. 314-315).

Na “antinomia entre norma principiolégica ou constitucional” e a “norma
infraconstitucional”, “a norma constitucional se sobrepde a norma legal”. Entretanto, no ramo
do direito previdencidrio, as regras infraconstitucionais que sejam ‘mais favoraveis’ ao
segurado devem ser consideradas validas (CASTRO; LAZZARI, 2021, p. 54). A doutrina ¢
hermenéutica mais recente ndo admite conflito entre normas principioldgicas ou
constitucionais, solucionando o caso concreto com a aplicacdo da técnica de ponderagao de
principios (CASTRO; LAZZARI, 2021, p. 54).

Quando ha confronto entre principios (especialmente direitos fundamentais de carater
principioldgico), eles coexistem no caso concreto de forma episddica, ndo sendo suficiente a
solugdo classica de hermenéutica se possuir a mesma hierarquia. Nessa situagdo, utiliza-se a
técnica de ponderagao integrante do principio da proporcionalidade, que ora proibe o absurdo,

ora permite a ponderacdo de interesses (LORDELO, 2020, p. 274).
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Desse modo, constata-se uma aparente solugdo para o conflito apontado, pautada na
hierarquia das normas. Todavia, é necessario averiguar com detalhes a principiologia que
fundamenta a base de calculo e o instituto da reversao de cotas de pensdo constante na lei e os
direitos fundamentais dos dependentes do segurado. Nos casos em que a maioridade
previdenciaria do dependente ¢ atingida, os demais dependentes nao terdo direito a reversao das
cotas cessadas (LAZZARI et al., 2020, p. 57). Para Martinez (2020, p. 196), nessas condigoes,
as cotas serdao automaticamente cessadas.

A proibi¢do de irreversibilidade de cotas prevista no §1°, do artigo 23, da Emenda
Constitucional n® 109/2020, permite que, com o passar do tempo, o valor da pensdo seja
deteriorado (LAZZARI et al., 2020, p. 97). Isso ocorre porque, entre as condigdes legais
estabelecidas para cessar o direito ao recebimento da cota parte, com excecao do evento morte,
que ndo tem data definida para ocorrer, a cessacao das cotas individuais esta condicionada pelo
tempo, seja pelo atingimento da maioridade previdenciaria pelo dependente filho ou irmao, seja
pelo prazo legal fixado pela lei, quando o dependente ¢ conjuge ou companheiro.

Para uma familia composta por uma vitva e quatro filhos menores, o montante das
contas correspondera a 90%, equivalente ao somatério de 50% da cota familiar mais 40%
referente a multiplicagdo da cota individual de 10% por cada filho. Observa-se que, nessa
hipotese, o doutrinador ndo considerou a vitiva no célculo da cota individual de 10%
(MARTINEZ, 2020, p. 194).

Questdo tangencial que podera gerar discursdes a respeito da reversao de cotas ¢ quando
0 6bito do segurado ocorreu antes da entrada em vigor da Emenda n°® 103/2019 e seus dependentes
atingiram a maioridade previdenciaria depois da publica¢do da norma constitucional. Nesse caso
hipotético, € cabivel a reversao de cotas (LAZZARI et al., 2020, p. 97).

Ora, interessam 0s casos em concreto cujo obito do instituidor ocorreu apds a publicagido
da Emenda n° 103/2019. A mencao do paragrafo anterior € apenas para registrar outra hipotese
de aplicacdo da reversdo de cotas do modo acessorio, sem tecer estudos aprofundados nesse
ponto.

Em comparagdo com outros paises, ¢ considerando o crescimento da despesa
previdenciaria, a exigéncia de termo minimo de contribui¢des e unido conjugal como requisitos
para receber a pensdo por morte mostra-se razoavel, na medida em que sdo requisitos
antecedentes a concessdo do beneficio e, em tese, ndo provocariam redugdo da pensdo a ser
concedida.

No caso do percentual incidente sobre a aposentadoria para fixar o valor da pensao por

morte, dos paises comparados, somente o Brasil pagava 100%, os demais pagam uma média
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aproximada de 50%. Nesse ponto, destoava da média de reposi¢do de renda internacional.
Entretanto, com a Emenda Constitucional n® 103/2019, o Brasil passou a repor apenas 50% da
renda familiar, podendo tais valores serem majorados em 10% por cada dependente excedente.

Dessa forma, as alteracdes operadas pela norma constitucional estdo de acordo com as
praticas internacionais. Contudo, isso ndo significa que o principio da proibi¢do do retrocesso
foi respeitado.

Diante disso, ¢ necessario esmiugar as possibilidades de retrocesso operadas pela
Emenda Constitucional n® 103/2019, especialmente do ponto de vista da retroatividade propria

e impropria.
3.2.3 Aspectos contdbeis relacionados a pensdo por morte

Tratar a questdo previdenciaria sob a otica contabil de déficit ou superavit € irrelevante
diante da evidéncia dos nimeros. O Tribunal de Contas da Unido, o Congresso Nacional e o
Poder Executivo apontam, anualmente, o déficit de centenas de bilhdes (TAFNER; NERY,
2020, p. 4).

Somente no caso do beneficio de pensdo por morte, em 2017, o INSS pagou 8 milhdes
de beneficios com valor médio de R$ 1.171,78 a um custo total de R$ 117,9 bilhdes. Isso
equivale a 18% do total da despesa previdencidria da Unido (TAFNER; NERY, 2020, p. 84-
85).

Em sentido contrario, Lazzari e outros (2020, p. 16) afirmam que “o debate sobre as
reformas nos sistemas de seguridade social ndo é nem pode ser econdmico”, porque o sistema
existe para garantir a dignidade dos individuos. Dessa forma, questdes puramente de ordem
econdmica ndo podem servir como barreiras para aplicacdo e consolidacdo da vedagdo do
retrocesso (MACHADO, 2018, p. 360).

Nessa linha, preenchidos os requisitos pelo segurado para recebimento do beneficio, o
gestor do regime previdenciario publico ndo podera alegar dificuldades financeiras para
desobrigar-se do pagamento dos beneficios. Entretanto, esse argumento tem permitido o
afastamento do Estado brasileiro do modelo de ‘Estado de bem-estar social’ previsto na Carta
Magna (LAZZARI et al., 2020, p. 67, 88).

Até porque, no decorrer dos anos, a Seguridade Social teve receitas desviadas que nao
foram repassadas de forma integral pela Unido. E o caso da desvinculagio de recursos, que
retirou o percentual de 30% ou 20% das contribuigdes sociais para aplicagdo livre no orgamento

publico, sobretudo em superavit primario (LAZZARI et al., 2020).
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Segundo Lazzari e outros (2020, p. VIII):

[...] a Seguridade Social vem sendo inflada com um conjunto de gastos que deveriam
estar vinculados ao Orgamento Fiscal, em especial, o pagamento dos beneficios do
Regime Proprio de Previdéncia dos servidores publicos federais e de despesas na 4rea
da saude dos militares das Forcas Armadas.

Com efeito, o sistema brasileiro vem passando por ascendentes dificuldades financeiras,
conforme cifras oficiais, evidenciando crises na Seguridade Social ha décadas. Entre essas,
estdio a ma gestdo de recursos ¢ a concessdo de desoneracdo de contribuicdes sem a
compensagdo com o aumento de empregos (LAZZARI et al., 2020).

Nesse contexto, as contribuigdes para seguridade social serviram para custear obras
publicas ‘faradnicas’: a constru¢do de Brasilia, estadios para Copa do Mundo ¢ outras; sem
mencionar as fraudes ocorridas nas décadas de 1980 e 1990 nos fundos previdencidrios
(LAZZARI et al., 2020, p. 7-8); malversando o recurso disponivel e necessario para
sobrevivéncia do sistema (STEPHANES, 1998).

Nessa linha, o INSS tem adotado politica gerencial de pagamento que aumenta o
montante da divida a ser paga, ja que se utiliza de recursos judiciais até as ultimas instancias,
com o propdsito de protelar o pagamento, de forma que incidem juros e correcdo monetaria
sobre o valor principal (LAZZARI et al., 2020).

De todo modo, o Poder Executivo Federal apresentou proposta de Emenda a
Constituicdo (PEC 6/2019) visando modificar o sistema de previdéncia social. Tal proposta,
apos discursdes e alteragdes, foi transformada na Emenda Constitucional n® 103, de 12 de
novembro de 2019.

O Projeto mencionava o fato das transformacdes demograficas a serem vivenciadas pela
maioria dos paises do mundo, mormente, o envelhecimento populacional paulatino
(MARTINEZ, 2020, p. 16).

Dento dessa circunstancia, a Proposta abordou a relagdo de deterioragdo entre
contribuintes e beneficiarios, na medida em que, na atualidade, a razdo ¢ de dois contribuintes
para cada beneficidrio de aposentadoria e pensdo por morte, incluindo a projecdo de um para
um na década de 2040, mesmo que haja reducdo da informalidade e da fuga de contribuintes
(MARTINEZ, 2020, p. 16).

Diante do exposto, sdo pertinentes as consideracdes realizadas sobre a oOtica contabil,
apontando o modo como os recursos da seguridade, por anos, foram utilizados e como sao

geridos atualmente.
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3.3 Analise do artigo 23, caput, §1°, da Emenda Constitucional n° 103/2019

Considerando os conceitos da proibi¢do do retrocesso social trazidos neste trabalho,
especialmente o definido pelo professor Canotilho, o ponto em comum entre eles ¢ a
impossibilidade de retrocesso em face de direitos fundamentais ja concretizados pela norma.

Neste caso especifico, o direto fundamental que teve sua eficacia reduzida é a pensao
por morte, protegida expressamente pela Constituicdo Federal de 1988, no artigo 201, inciso V,
cuja regulamentagdo ficou por conta da Lei n°® 8.213/1991, nos artigos 74 a 79.

Ao comparar o caput, do artigo 23, da Emenda Constitucional n® 103/2019 com o artigo
75 da Lei de Beneficios, verifica-se que o coeficiente de calculo do beneficio da pensdo por
morte foi reduzido de 100% para 60%, podendo ser maior, caso o nimero de dependentes seja
superior a 01. Ou melhor, 60% acrescido de cotas individuais de 10% por cada dependente. Isto
¢, o patamar de 100% vigente a época da Lei n°® 9.032/1995, que alterou o artigo 75 da Lei n°
8.213/1991, s6 sera atingido quando o ntimero de dependentes for igual ou superior a 05.

Os artigos 75 e 77, § 1°, da Lei n° 8.213/199, ndo tiveram o corpo do texto alterado e
estariam vigentes se nao conflitassem com a Emenda Constitucional n® 103/2019. O primeiro
artigo prevé o coeficiente de cédlculo de 100% para a pensdo por morte, enquanto o segundo
prevé areversibilidade de cotas em favor dos demais pensionistas, quando qualquer deles perder
o direito a cota individual.

Ocorre que com a vigéncia do artigo 23, caput, § 1°, da Emenda Constitucional n°
103/2019, a reversibilidade de cotas de pensdo por morte passou a ser exce¢do, ou seja, sO
havera reversdo quando o nimero de dependentes for igual ou superior a 05 (cinco). Por sua
vez, o coeficiente de calculo da pensao foi reduzido para 60% mais 10% por dependente.

Para evidenciar o retrocesso operado pela norma constitucional, oportuno citar o breve
retrospecto legislativo realizado por Alencar (2020, p. 229-230) quanto ao coeficiente de
calculo da pensao.

Sob a égide da Lei Organica da Previdéncia Social (LOPS) n° 3.807/1960, vigia o
coeficiente de calculo da pensao por morte composto por uma cota familiar de 50% do valor da
aposentadoria mais uma cota individual de 10% desse valor por dependente, nos termos do
artigo 37 (BRASIL, 1960).

Seguindo uma evolucdo em termos de maior prote¢do ao segurado, a Lei de Beneficios
vigente, Lei n® 8.213/1991, estabelecia, em seu artigo 75, uma cota familiar de 80% do valor
da aposentadoria recebida ou daquela a que teria direito, acrescida de cotas individuais de 10%

desse valor por cada dependente, de forma que ndo ultrapassasse os 100% (BRASIL, 1991). No
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mesmo sentido, a Lei n°® 9.032/1995 elevou o coeficiente do calculo do beneficio de pensdo por
morte ao percentual de 100% do salario de beneficio, o qual foi alterado pela Medida Provisoria
n°® 664/20014. Porém, embora a Medida Provisoria tenha sido convertida na Lei n® 13.135/2015,
o percentual de 100% foi mantido pelo Congresso Nacional (ALENCAR, 2020, p. 230).

Contudo, a norma legal editada nos anos de 1960 foi repristinada pelo artigo 23, § 1°,
da Emenda Constitucional n°® 103/2019 (ALENCAR, 2020, p. 229-230), tornando o coeficiente
de célculo da pensdo por morte mais gravoso, na medida em que reduziu o percentual de 100%
do valor da aposentadoria para cota familiar de 50%, acrescida de 10% por dependente. A
principal justificativa do legislador para represtinar o critério de calculo mais gravoso foi a
despesa publica excessiva com beneficios de pensdo por morte (ALENCAR, 2020, p. 231).

Nesse cenario legislativo, a inconstitucionalidade do artigo 23, caput, § 1°, da Emenda
Constitucional n® 103/2019 ¢ evidente, dado que, em 1960, vigia o coeficiente de célculo
composto por uma cota familiar de 50% acrescida de cotas individuais de 10%. Essa regra foi
melhorada com a edi¢do da Lei n° 9.032/1995, que aumentou a cota familiar para 80% e
manteve a cota individual de 10%. Posteriormente, a Lei n® 9.032/1995, alterando o artigo 75
da Lei de Beneficios, estabeleceu o percentual de 100% para o coeficiente de calculo. Poucos
anos depois, a Medida Provisoria n° 664/2014, por um curto espago de tempo, reestabeleceu as
regras do coeficiente de calculo da década de 1960. Por fim, a Emenda Constitucional n°
103/2019 reintroduz no ordenamento as regras dessa década.

Ao logo dos anos de 1960 até 1995, ¢ possivel perceber a melhoria nos pardmetros de
calculo do coeficiente da pensdo por morte, especialmente com a edi¢do da Lei n® 9.032/1995.
Entretanto, essa melhoria sofreu retrocessos, especialmente com a edicdo da Emenda
Constitucional n° 103/2019. Portanto, do ponto de vista da comparagao entre normas, € possivel
verificar que a norma constitucional inovadora (art. 23, caput, da Emenda Constitucional n°
103/2019) em comparag@o com a Lei n° 9.032/1995, retrocedeu nos pardmetros de calculo do
coeficiente da pensdo por morte.

Em termos quantitativos, nos casos em que o instituidor da pensdo possua menos de 21
anos de contribui¢do, o coeficiente de calculo nominal sera de 60% sobre a base de calculo,
mas, em termos reais, a reducdo sera de 36% (ALENCAR, 2020, p. 233).

Para ilustrar essa redugdo, Alencar (2020, p. 67-68) descreveu a seguinte situacao
hipotética: imagine-se um segurado com 15 anos de contribui¢do, com média contributiva de
R$ 5.000,00. Imagine-se, ainda, duas possiveis datas para obito do segurado, 12.11.2019 ¢
13.11.2019. Considerando a data de entrada em vigor da Emenda Constitucional n® 103/2019,

na primeira data, com fundamento do artigo 75 da Lei de Beneficios, o segurado faz jus a 100%
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da média de salarios de contribuigdo, ou seja, R$ 5.000,00. Enquanto na segunda data, a base
de calculo da pensdo correspondera a 60% da média dos salarios contribuigao, isto ¢, 60% dos
R$ 5.000,00, que equivale a R$ 3.000,00. Sobre esse valor, incidira o percentual de calculo nos
moldes do artigo 23 da Emenda, ou seja, cota familiar de 50% acrescida de mais 10% por cota
individual de cada dependente. Nesse caso, considerando que a dependente seja apenas uma
viliva, o coeficiente soma 60% (cota familiar de 50% mais cota individual de 10%) a ser
aplicado sobre R$ 3.000,00. Por fim, ficaria uma pensdo de R$ 1.800,00. Portanto, na primeira
hipotese, a pensdo corresponde a R$ 5.000,00, enquanto na segunda, R$ 1.800,00,
representando, respectivamente, 100% e 36% da média contributiva do segurado.

Em termos monetarios, considerando o caso hipotético na vigéncia da Emenda
Constitucional n° 103/2019, a pensdo por morte sera reduzida em R$ 3.200,00, resultado da
diferenca entre R$ 5.000,00 e R$ 1.800,00. Isso representa uma reducdo de 64% no valor real
do beneficio. A redug@o nesse percentual tdo elevado representa verdadeiro retrocesso social
para o beneficio da pensao por morte.

De pronto, é possivel afastar qualquer conflito entre a norma constitucional ¢ a norma
legal, uma vez que possuem hierarquias diferentes, prevalecendo a regéncia da norma
constitucional inovadora. Portanto, a norma legal ficou revogada por contrariar o texto
constitucional vigente.

Ocorre que o artigo 75 e § 1° do artigo 77 da Lein® 8.213/1991 ndo foram recepcionados
pela Emenda Constitucional n® 103/2019, comegando aqui a discursdo acerca de possivel ofensa
ao principio da proibig¢do do retrocesso social, dado que o conteido da norma legal revogada
regulamentava desdobramentos da relagdo previdenciaria entre o Estado e os pensionistas, ¢
sua supressdo colocou o beneficiario em situagdo pior da que vigia anteriormente.

Primeiro porque, como consta na conceituacdo do principio por Canotilho, a supressao
pura e simples de legislagdo que der efetividade ao nucleo essencial dos direitos sociais, sem
qualquer contraprestagdo, ofendera o principio da proibi¢do do retrocesso, sendo, portanto,
inconstitucional.

Usando a nomenclatura da retroatividade impropria, referente a supressoes de posicdes
juridicas ndo protegidas pelo direito adquirido, constata-se que a reversao de cotas de pensdo
por morte nao esta necessariamente contemplada pelo direito adquirido, na medida em que as
alteracdes operadas pela Emenda Constitucional n® 103/2019 operam com efeitos prospectivos.
Porém, a supressdo dessa reversao de cotas deveria respeitar o niicleo essencial do direito social,

bem como propor medidas compensatdrias, sob pena de caracterizar medida retrocessiva.
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O nucleo essencial do direito fundamental esta protegido pelo principio da proibicao do
retrocesso de tal forma que ndo se permite qualquer limitagdo ao seu contetido. No caso da
pensdo por morte, esse direito fundamental ndo foi suprimido, mas, possivelmente, teve seu
nucleo essencial afetado quando a Emenda Constitucional n® 103/2019 suprimiu o instituto da
reversdo de cotas de pensdo por morte e reduziu o coeficiente de calculo do beneficio. Isso
porque o nivel de protecao social da familia 6rfa estava preservado por norma legal que dava
efetividade ao direito fundamental da pensao, a saber, o texto legal do § 1°, dos artigos 77 e 75,
da Lei n° 8.213/1991. O mesmo raciocinio pode ser aplicado no cotejo entre o artigo 75 da Lei
de Beneficios, alterado pela Lei n® 9.032/1995 e o art. 23, caput, da Emenda Constitucional n°
103/2019.

Dessa forma, o coeficiente de calculo e a reversao de cotas da pensdo por morte
caracterizam-se como uma conquista social da familia do segurado, estando protegidos pelo
principio da proibicdo do retrocesso, especificamente sobre o aspecto da retroatividade
impropria, ndo se admitindo reducdo ou revogagdo do seu contetdo, especialmente do nicleo
essencial do direito, ainda mais, sem a devida contraprestacao.

Por outro lado, sabe-se que a retroatividade impropria, em alguns casos, permite
medidas retrocessivas, ou melhor, o legislador poderia retroceder no contetido da norma desde
que implementasse medidas compensatorias, até porque o principio da proibi¢ao do retrocesso
sob esse aspecto ndo € absoluto. Portanto, seria admissivel um “retrocesso compensatorio”.

Nesse contexto, resta saber em que grau o direito a pensao por morte teve o seu nicleo
essencial afetado. Para tanto, considerando o valor total da prestacdo desse beneficio, € possivel
mensurar o percentual que poderia sofrer alguma restrigdo ou supressdo. Isso porque, ao
considerar a teoria absoluta do nucleo essencial, parcela dessa prestagdo seria apenas acessoria,
e a outra parte seria o nucleo intangivel do direito.

Destarte, usando a analogia dos circulos concéntricos de Sdnchez Gil e o caso hipotético
do segurado que tem renda média salarial de R$ 5.000,00, a area do circulo maior corresponde
ao valor total da renda de R$ 5.000,00. A area representada pelo circulo menor corresponde ao
valor minimo que uma pessoa poderia receber de renda, € como parametro para essa renda sera
considerado o saldrio minimo atual de R$ 1.302,00.

No caso hipotético, a média de salarios de contribui¢do, nos ultimos 15 anos, ¢ de R$
5.000,00, com esse tempo de contribuigdo o percentual a ser aplicado sobre a média salarial é
de 60%, resultando no montante de R$ 3.000,00. Essa ¢é a base de calculo utilizada para calcular

o valor final do beneficio de pensdo por morte.
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Ap0s aplicar o coeficiente de 50% da cota familiar mais 10% da cota individual sobre a
base de calculo da média salarial (R$ 3.000,00), o valor a ser recebido seria de R$ 1.800,00,
valor além do salario minimo nacional. Nesse caso hipotético, o nucleo essencial do coeficiente
de calculo da pensdo por morte ndo foi afetado, uma vez que a redugo do coeficiente poderia
ser realizada, desde que respeitado o limite do nucleo essencial desse direito, que é o valor de
R$ 1.302,00.

De outro lado, considerando o valor médio dos beneficios de pensdo por morte pagos
em 2017, de R$ 1.171,78 (TAFNER; NERY, 2020, p. 84-85) - nesse ano vigia o coeficiente de
calculo de 100% sobre a média de salarios - ; considerando a analogia dos circulos concéntricos
e o caso hipotético com a renda em R$ 1.171,78; os calculos ficariam assim: 60% da média de
salarios, calculada em R$ 1.171,78, resultam em R$ 703,06; aplicando 60% neste ultimo valor,
o capital final da pensdo ficaria em R$ 421,84. Com esse valor ndo ¢ possivel comprar uma
cesta basica na cidade de Aracaju, municipio que teve o menor custo da cesta basica em
dezembro de 2022.

Nesse contexto, a redugdo do coeficiente de calculo da pensdo por morte, nos termos
fixados pela Emenda Constitucional n° 103/2019, reduz a renda familiar para padrdo monetario
aquém do salario minimo nacional como também nao permite a compra de uma cesta basica.

Destarte, o ntcleo essencial do direito a coeficiente da pensdo por morte no percentual
de 100% das médias de salarios foi afetado pela inovagdo constitucional, inclusive, uma renda
familiar no importe de R$ 421,84 ndo ¢é capaz de suprir o direito basico da alimentagdo e, por
isso, ofende a dignidade humana em sua esséncia. Assim sendo, a reducdo do percentual do
coeficiente de pensao por morte ¢ inconstitucional, na medida em que atingiu o nuicleo essencial
do direito e a dignidade humana.

Por sua vez, a supressdo da reversdo de cotas de pensdo por morte acarreta redugéo
imediata de parcela de um direito fundamental ja conquistado, portanto, ¢ presumidamente
inconstitucional até prova em contrario.

No ambito normativo e abstrato, € possivel analisar o direito a pensdo por morte a partir
de uma interpretacao sistematica da Constituicdo Federal de 1988, especialmente nos seguintes
dispositivos: art. 6°, caput, paragrafo nico, art. 7°, inciso IV, art. 201, §§ 1°,2°, 12°¢ 13°.

Da leitura dos dispositivos constitucionais supra fica claro que o constituinte elegeu o
salario minimo como parametro para o atendimento dos direitos socias basicos, entre eles
constam expressamente: “moradia, alimentagdo, educagdo, saude, lazer, vestuario, higiene,

transporte e previdéncia social” (BRASIL, 1988). Para o contexto do Brasil, a garantia desses
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direitos sociais pelo salario minimo se da apenas no mundo ideal, ndo encontrado suporte na
realidade.

No caso da pensdo por morte, a propria Constituicdo Federal garante ao pensionista o
recebimento de no minimo um salario minimo, conforme leitura do art. 201, §§ 1°, 2°.

Dessa forma, no ambito da teoria absoluta do nucleo essencial, o parametro em abstrato
para o valor da prestagdo mensal da pensdo por morte ¢ o salario minimo. A partir disso,
considerar-se-a que a familia do instituidor recebera pelo menos, um salario minimo, sendo esse
valor total o circulo maior, que representa 100% do valor do beneficio do pensionista.

Para encontrar a area correspondente a parte acessoria desse direito € preciso escalonar
os direitos sociais entre si. Para tanto, considerar-se-a o rol de direitos expressos no artigo 6° da
Constitui¢ao Federal. Entre esses, a priori, a alimentagdo ¢ o mais essencial de todos, na
mediada em que ¢ uma necessidade essencial e diaria, sem a qual todos os demais direitos
sociais estdo comprometidos na sua esséncia. Nesse sentido, Comparato (2008, p. 355-356)
escreveu que a alimentagdo em padrdes suficientes compde o nucleo essencial dos direitos
humanos, dado que ¢ um prolongamento do direito a vida.

Nessa linha de raciocinio, o custo familiar com alimentagdo estaria abrangido dentro do
nucleo intangivel do direito a pensdo por morte e garantido pelo principio da proibicdo do
retrocesso. Ou melhor, os custos financeiros relacionados com uma alimentacdo adequada
devem ser a tal ponto que ndo comprometam outras necessidades basicas. Esse € o conceito de
acessibilidade econémica dado pelo Comité de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais do
Alto Comissariado de Direitos Humanos (ONU, 1999, s/p).

Significa dizer que a auséncia de recursos financeiros ndo pode ser utilizada como
obstaculo para mitigacao dessa necessidade humana basica. Ademais, as prestacdes necessarias
para comtemplar os direitos sociais, além de incluirem a alimentag@o, devem comtemplar todos
os direitos humanos, a fim de garantir a dignidade humana (ALESSIO, 2010, p. 123-126).

Segundo o Departamento Intersindical de Estatistica ¢ Estudos Econdmicos (DIEESE,
2023, p. 1), no Brasil, em dezembro de 2022, considerando a diferente composi¢do da cesta
basica em varias regioes, o custo da cesta foi aferido em Sao Paulo, Floriandpolis, Porto Alegre,
Aracaju, Jodo Pessoa ¢ Recife, respectivamente, com os seguintes valores R$ 791,29, R§
769,19, R$ 765,63, R$ 521,05, R$ 561,84 ¢ R$ 565,09.

Ao considerar a disposigdo constitucional do artigo 6° da Constituicdo Federal e o valor
da cesta basica da capital paulista em dezembro de 2022, o Departamento Intersindical de
Estatistica ¢ Estudos Economicos (DIEESE) estimou o salario minimo mensal, suficiente para

manter uma familia de 04 pessoas, em R$ 6.647,63, isso equivale a 5,48 vezes o valor do salario
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minimo de R$ 1.212,00. Ja, em dezembro de 2021, esse valor era de R$ 6.575,30, com
equivaléncia proporcionalmente aproximada do salario minimo daquele ano (DIEESE, 2023,
p- 1-2).

Dessa forma, considerando os direitos sociais basicos estabelecidos na Constituigdo
Federal de 1988, especialmente o da alimentagdo, o valor do salario minimo atual (R$ 1.302,00)
estd muito aquém de garantir efetividade a tais direitos, sequer para uma pessoa, quanto mais
para uma familia de 04 (quatro) integrantes.

Isso impacta diretamente no beneficio da pensdo por morte, que tem a finalidade de
prover as necessidades basicas da familia orfa. Até porque, ha uma garantia constitucional de
que a pensdao por morte ndo podera ser inferior ao saldrio minimo. Por essa razdo, foi
considerando em abstrato o valor desse beneficio em um salario minimo.

Cabe agora, correlacionar os percentuais de reducdo aplicados na pensdo por morte, a
depender do niumero de pensionistas, quando um deles deixa de satisfazer os requisitos legais

para recebimento do beneficio.

Tabela 1 — Calculo percentual do valor da pensdo por morte

Numero de Cota Percentual Percentual Total *Percentual Total **Percentual da
Pensionistas Familiar Acrescido por por Dependente da Pensdo Cota Individual
Dependente do Pensionista
05 L 50% 10% x 05 50% 100% 20%
04 ‘ 50% 10% x 04 40% 90% 25%
03 ‘ 50% 10% x 03 30% 80% 33,3%
02 50% 10% x 02 20% 70% 50%
01 50% 10% x 01 10% 60% Sem cota

* A ser aplicado sobre o valor da aposentadoria recebida ou daquela que teria direito caso aposentado por

incapacidade permanente na data do obito, nos termos do artigo 23, caput, da E. C. 103/2019.
** Percentual a ser aplicado sobre o valor final da pensdo por morte, considerando a reparti¢ao de cota individual
igual para cada dependente.

A redacdo do § 1°, do artigo 23, da Emenda Constitucional n® 103/2019, estabelece que
“as cotas por dependente cessardo com a perda dessa qualidade e ndo serdo reversiveis aos
demais dependentes, preservado o valor de 100% (cem por cento) da pensdo por morte quando
o numero de dependentes remanescente for igual ou superior a 5 (cinco)” (BRASIL, 2019a).

Considerando uma interpretacao literal do dispositivo transcrito e a tabela 1 apresentada,
verifica-se que ha quatro possibilidades de redugdo do valor da pensdo para os pensionistas
remanescentes, sendo o menor deles de 25% e o maior de 50%, de acordo com o niimero de
dependentes da familia 6rfa. O percentual de reducdo de 20% ndo ¢ aplicado, pois legislador

garantiu a reversao de cota integral quando a familia possuir cinco dependentes.
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Entretanto, nas demais hipoteses da tabela, a reducdo sera de 25%, 33,3% e 50%,
respectivamente, quando o nimero de dependentes for 4, 3 e 2.

Destarte, hipoteticamente, numa familia com 04 pessoas, todas na condi¢do de
dependentes do instituidor da pensao, a cota parte de cada uma ficara em 25% do valor final da
pensdo calculada. Por sua vez, a perda da qualidade de dependente de qualquer deles
representara uma supressao na renda familiar de 25% das prestagdes vincendas.

No caso hipotético da familia receber o beneficio de um salario minimo, a reducdo
representaria R$ 325,50, valor que corresponde a 57,6% do valor da menor cesta basica do
Brasil, em dezembro de 2022.

Portanto, considerando situagdes hipotéticas, a redugdo do valor do beneficio de pensao
por morte, seja no menor ou maior percentual, em razdo da supressdo do instituto da reversao
de costas representa uma ofensa aos direitos sociais da alimentacdo, previdéncia social e pensdo
por morte, na medida em que os valores do salario minimo nacional sdo insuficientes para
garantir os direitos sociais mais elementares da vida humana.

Diante disso, aplicando a teoria do nucleo essencial absoluto, ndo ha espago no direito
a pensdo por morte para area acessoria correspondente a area do anel dos circulos concéntricos,
visto que o salario minimo nacional necessdrio para satisfazer os direitos sociais basicos
garantidos pela Constitui¢ao Federal ¢ de RS 6.647,63, valor muito proximo ao teto fixado pelo
Governo Federal para o maior beneficio previdenciario, R$ 7.087,22.

Isso porque, a maioria dos beneficiarios do regime geral da previdéncia social recebem
seus beneficios abaixo do valor fixado para o salario minimo ideal, de forma que, nessa
condi¢do, o seu salario real ndo ¢ suficiente para prover a maior parte dos direitos sociais
basicos, ainda mais se sofrerem reducdo na renda familiar em qualquer percentual.

Por conta disso, o valor real do salario minimo, considerado para o caso hipotético,
representaria o circulo maior, enquanto o percentual possivel de ser reduzido dessa renda
representaria a area do anel entre os circulos, ¢ o nucleo irredutivel do direito estaria
representado pela area do circulo menor. Entretanto, nesse patamar de renda real, ndo ¢ possivel
qualquer reducdo, o que transforma o cenario geométrico para circulos sobrepostos, com uma
unica area em comum.

Portanto, no caso da pensdo por morte, com base na teoria absoluta do nticleo essencial,
o nucleo essencial do direito se confunde com a parte acessoria, ndo sendo possivel qualquer
redugdo sem afeta-lo.

Diante do exposto, com base na teoria do principio da proibi¢cdo do retrocesso € na teoria

absoluta do nucleo essencial, a redu¢do da renda da familia 6rfa, seja pela incidéncia do



65

coeficiente de calculo da pensdo em percentual menor, seja pela supressdo da reversdo de cotas
de pensdo, afeta o nucleo essencial do direito alimentar em dimensao profunda e, de forma
reflexa, atinge a dignidade humana. Portanto, essas modificagdes legislativas sdo
inconstitucionais por ofensa ao principio da proibig¢@o do retrocesso.

Resta agora saber a aplicagdo da teoria relativa do nicleo essencial a partir do estudo de

um caso concreto.
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4 ESTUDO DE CASOS

Antes de passar ao estudo do caso concreto, € pertinente contextualizar as teorias e suas

aplicacdes abordadas neste trabalho.

4.1 Inconstitucionalidade por auséncia de justificativa contundente da Emenda

Constitucional n° 103/2019

O primeiro ponto teodrico estudado foi o principio da proibi¢do do retrocesso. Esse
principio cujas primeiras discursdes e aplicagdes, na Corte Constitucional portuguesa, datam
desde 1970, ganhou espaco na doutrina internacional e nacional. Sua sustentacdo como
principio deriva de outros preceitos constitucionais, portanto, ¢ um principio implicito.
Ademais, ¢ aceito pela jurisprudéncia internacional e nacional, tendo aplicagdo pratica nos
tribunais brasileiros. Por isso, a analise do caso concreto sob a 6tica desse principio se torna
imperativa.

O problema central de pesquisa € saber se a introducdo do artigo 23, caput, § 1°, da
Emenda Constitucional n° 103/2019, que alterou o coeficiente de calculo da pensdo por morte
e revogou o instituto de reversdo de cotas, é inconstitucional sob a 6tica do principio da
proibigao do retrocesso social.

Para isso, dentre as teorias que tratam da proibigdo do retrocesso, optou-se por aquelas
que o reconhecem como protetor da norma constitucional, especialmente o conceito trazido por
Canotilho (2004). No desenvolvimento conceitual inicial do principio apresentado pelo autor,
simplesmente, a reducdo de direito social estaria proibida. Segue a mesma linha o entendimento
do doutrinador nacional Barroso (2006). Nessa concepcdo, sem andlise mais aprofundada, a
reducdo do coeficiente de calculo da pensdo por morte e a supressdo da possibilidade de
reversao de suas cotas sdo medidas retrocessivas inconstitucionais.

Entretanto, o doutrinador portugués (CANOTILHO, 2004, p. 340), aprimorando o
conceito da proibigdo do retrocesso, estabeleceu que o nucleo essencial do direito social,
concretizado por norma legislativa, ndo pode ser abolido por atos estatais que ndo tragam
medidas compensatorias. Nessa defini¢do, os atos retrocessivos ou a retroatividade impropria
tém lugar no ordenamento juridico, mediante a apresentagdo de esquemas alternativos ou
compensatorios.

O ponto em questdo sdo as medidas compensatorias estabelecidas pela norma

constitucional inovada, que, em sintese, implementou as alteragdes considerando de forma
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preponderante a despesa previdenciaria. Ou melhor, a alegagdo geral seria de que a
continuidade do sistema previdenciario estaria sob eventual colapso, caso ndo fossem alteradas
as regras que impactam na despesa previdenciaria. Entretanto, ndo houve medidas
compensatorias para cobertura da parcela de renda suprimida pela inova¢do constitucional,
especialmente, para os pensionistas remanescentes.

A auséncia de medidas compensatorias por si sO ja evidencia a inconstitucionalidade
dos dispositivos da Emenda Constitucional n® 103/2019, ora questionados. Mesmo assim, ¢
preciso prosseguir na analise do caso, partindo do pressuposto de que as justificativas
apresentadas sdo contundentes para permitir as medidas retrocessivas.

A proibigdo do retrocesso tem ambitos e formas de aplicagdo, sua aplicacdo ocorre no
ambito de todos os direitos fundamentais. Dos critérios de aplicacdo desenvolvidos por Courtis
(2006, p. 96), o mais adequado para o caso concreto ¢ o de normas juridicas. Passando-se a
aplicacdo propriamente dita, se tem uma norma anterior ¢ outra posterior, esta a Emenda
Constitucional n° 103/2019, aquela o instituto da reversdo de cotas de pensdo introduzido no
ordenamento em 1991.

De imediato ¢ preciso afastar a hierarquia entre as normas citadas, pois a analise da
proibicao do retrocesso ndo levara em consideracdo essa hierarquia, ou melhor, a norma legal
com fulcro nesse principio goza de prote¢do constitucional, portanto, para efeito da analise
comparativa com a norma constitucional inovadora, estaria no mesmo plano hierarquico. Isso
porque, no ramo do direito previdencidrio, a norma legal mais benéfica deve ser considerada
valida (CASTRO; LAZZARI, 2021, p. 54).

Fazendo uma aplicagdo simples e geral do principio da proibi¢do do retrocesso, no
ambito concreto do conflito entre normas, a norma constitucional revogou, em regra, o instituto
de reversdo de cotas de pensdo, bem como reduziu o coeficiente de calculo desse beneficio,
ambos previstos na norma legal. Ou seja, comparando as normas anteriores com as posteriores,
houve supressdo do contetido da norma legal vigente e redugdo da eficacia do contetdo parcial
do direito ao coeficiente de calculo do beneficio, portanto, houve retrocesso no ambito do
direito social da pensao por morte.

Além disso, uma aplicacdo mais profunda do principio levara em conta a intangibilidade
do nucleo essencial do direito fundamental social. De inicio, ¢ possivel determinar a parte
essencial do direito que ndo podera sofrer qualquer forma de retrocesso. Por outro lado, ha a
parcela dos direitos que estdo sujeitos a restrigdes legislativas mediante politicas

compensatorias.
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De certo, a dimensdo de incidéncia do principio da proibi¢do do retrocesso social a se
buscar aqui ¢ aquela que permite, respeitando os limites de aplicacdo, as medidas retrocessivas
que preservam o nucleo essencial do direito.

Dessa forma, a possibilidade de retroceder em direitos sociais ja concretizados pela
norma ¢ real, tanto o é, que a Emenda Constitucional n°® 103/2019 o fez no ambito do direito
fundamental da pensao por morte, como ficou demostrado no tdpico anterior em uma situagao

hipotética geral.

4.2 Caso hipotético: semelhanca com o caso cinco aposentados Vs. Peru

A aplicagdo do principio da proibi¢do do retrocesso perpassa necessariamente pelo
principio basilar da dignidade humana, cuja realiza¢do depende necessariamente da efetividade
dos direitos fundamentais implementados.

Como escreveu Bulos (2012, p. 503), ao refletir sobre a dignidade humana, a renda
minima e a alimentag@o, além de outros direitos, fazem parte do conteudo material desse
fundamento republicano, estando, portanto, incorporada ao patriménio do homem.

Nesse sentido, as prestagdes do beneficio de pensdo por morte estariam protegidas pela
dignidade humana, uma vez que sdo necessarias a efetividade dos direitos sociais basicos.

Ademais, em que pese os direitos sociais apare¢am, por vezes, como conceitos juridicos
indeterminados, no caso da pensdo por morte, sua finalidade e efetividade esta bem definida
pela norma constitucional e legal. Isso porque, o célculo do valor final do beneficio esta
detalhadamente definido no ordenamento juridico, de forma que a implementagdo dos
requisitos legais do beneficio habilitara os pensionistas a receberem os valores definidos pela
lei.

Em termos praticos, definida a base de calculo da pensdo por morte, o valor final do
beneficio sera composto por 50% desse valor, correspondente a cota familiar mais cotas de 10%
do valor por cada dependente, podendo atingir o valor de até 100% da base de calculo, caso
tenham 05 dependentes.

Nesse ponto, estar-se-ia diante de uma possivel violagdo do direito adquirido pela
familia do instituidor, pois, o valor referente a cota individual de 10% do valor final do beneficio
recebido pelo cotista ndo sera revertido para os demais dependentes, quando as condi¢des de
dependéncia cessar. O valor monetario final da cota do pensionista engloba percentual da cota

familiar padrao de 50% mais 10% sobre o valor final do beneficio.
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O segurado da previdéncia realiza contribui¢cdes mensais sobre o valor integral do seu
salario de contribui¢do, para, quando falecer, receber a pensio por morte - beneficio de natureza
previdencidria — para assistir a familia com proventos que substituird a renda do segurado
falecido. Por isso, a redug@o do valor da pensdo por morte ¢ questionavel, dado que contraria a
logica contributiva e de justica da previdéncia social (GARCIA, 2020, p. 228).

Se for considerada a interpretacdo literal da redacdo dada pelo § 1°, do artigo 23, da
Emenda Constitucional n® 103/2019, a proibicdo de reversdo se aplica a cota integral do
pensionista, de forma que o valor a ser reduzido engloba a cota parte da cota familiar devida ao
ex-pensionista. Como ja demonstrado, isso representa uma reducdo na renda da familia de 25%,
33,3% ou 50%, a depender do nimero de dependentes.

Nesse sentido, € pertinente citar o precedente internacional julgado pela Corte
Interamericana de Direitos Humanos, no caso dos cinco aposentados versus o Peru.

Ficou provado na demanda que os aposentados recebiam proventos sob a vigéncia do
Decreto-Lei n® 20.530. Em 1992, a Superintendéncia de Bancos e Seguros, com base em suas
normas administrativas, reduziu as aposentadorias em aproximadamente 78% (MINISTERIO
DA JUSTICA, 2014, p. 20; 37).

No caso do Brasil, considerando o caso hipotético do segurado com renda média de R$
5.000,00, o valor da reducdo, comparando o calculo realizado antes e apos a vigéncia da
Emenda n® 103/209, foi de 64%, termos percentuais de redugdo que se aplica aos casos
concretos. Situacdo semelhante ao caso internacional no que tange ao percentual de redugao.

Na controvérsia do caso internacional, a Corte Interamericana analisou se o direito a
aposentadoria estava protegido pelo direito adquirido e conclui que os aposentados adquiriram
o direito a pensdo com base no Decreto-Lei n® 20.530. Entretanto, essa garantia ndo ¢ absoluta,
pois, de acordo com o artigo 21 da Convengao, ha possibilidade de reducdo dos beneficios pela
via adequada, desde que por razdes de utilidade publica ou de interesse social (MINISTERIO
DA JUSTICA, 2014, p. 37-38).

Alegacdo parecida foi levanta na ADI n® 6271, onde, sucintamente, a Associa¢do
Nacional dos Auditores Fiscais da Receita Federal do Brasil (ANFIP) alegou que os novos
critérios de céalculo da pens@o por morte, introduzidos pelo art. 23 da Emenda n°® 103/2019,
violariam o direito de receber o beneficio apds o pagamento e, por consequéncia, o direito de
propriedade (BRASIL, Supremo Tribunal Federal, 2019). A acdo ainda aguarda julgamento.

Até aqui, o precedente internacional ndo inovou, dado que o principio da proibigao do

retrocesso permite medidas retrocessivas mediante politicas compensatorias.
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Por sua vez, nas alegacdes dos representantes dos aposentados, a0 mencionar o artigo
26 da Convencao, fizeram alusdo a proibicdo de regressividade no ambito dos direitos
previdencidrios, afirmando que politicas que reduzem os direitos econdomicos, sociais €
culturais ofendem o principio da progressividade. No caso concreto, entenderam que a redug@o
dos proventos dos cinco aposentados, medida ndo justificada pelo Estado do Peru, ¢ uma
medida regressiva. Inclusive, salientaram que tal medida estatal, efetivada sob o argumento de
falta de recursos econdmicos, ndo se sobrepde ao principio de progressividade (MINISTERIO
DA JUSTICA, 2014, p. 47).

O fato é que a Corte Interamericana de Direitos Humanos, por unanimidade, entendeu
que o Estado do Peru violou o direito de propriedade exposto no artigo 21 da Convengdo
Americana sobre Direitos Humanos (CADH), em face dos aposentados (MINISTERIO DA
JUSTICA, 2014, p. 57).

Nesse contexto, o caso nacional se assemelha ao precedente internacional no ponto em
que o direito adquirido passa a ser considerado propriedade privada do beneficiario. Ou melhor,
no caso internacional, os proventos da aposentadoria integravam o patrimoénio do aposentado;
no caso nacional, as cotas parte de pensdo dos dependentes integram o patrimdnio familiar e,
portanto, estariam protegidas pelo direito adquirido, com base no precedente internacional
invocado.

Além do precedente internacional, o Brasil aderiu a Declaragdo Universal dos Direitos
Humanos, que, no seu artigo 25, garante a toda pessoa e sua familia um padrao de vida digna,
incluindo, direitos sociais basicos, desde a alimentagdo até a protecdo previdenciaria contra a
morte (ONU, 1948).

Nessa linha, ndo teria razao para os valores das cotas cessadas retornarem para o Estado,
seja porque estariam protegidas pelo direito adquirido seja porque sua despesa ja estaria
provisionada no caixa geral da previdéncia social.

Diante do exposto, em linhas gerais ¢ de forma abstrata, o art. 23, caput, §1°, da Emenda
Constitucional n° 103/2019 ¢ inconstitucional pelas seguintes razdes: a) reduziu o coeficiente
de calculo da pensao por morte em percentual elevado, de 100% para no minimo 60% da médias
de salarios, a depender da quantidade de contribuicdes do segurado; b) reduziu o percentual a
ser aplicado sobre o valor da aposentadoria, de 80% para no minimo 60%, a depender da
quantidade de pensionistas; c¢) revogou e reduziu, sem qualquer medida compensatoria,
respectivamente, o instituto da reversdo de cotas estabelecido por norma legal efetivadora de

direito social fundamental ¢ o percentual do coeficiente de célculo da pensdo; d) a cota
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individual do pensionista, quando cessar, deve ser revertida para aos demais dependentes, uma

vez que ja foi incorporada ao patriménio da familia.

4.3 O caso judicial: Angela Maria da Silva e A. S. D. C em face do Instituto Nacional de

Seguridade Social

Diante disso, cabe agora a analise do caso concreto. Antes, porém, pertinente dizer que
os casos solucionados tramitaram sob o rito especial dos Juizados Especiais, de forma que a
Turma Recursal ¢ a segunda e tltima instancia em matéria de recursos ordinarios. Inclusive,
ndo ha previsdo da interposi¢do de recurso especial no ambito do Juizado Especial. Dito isso,
passa-se a analise dos casos concretos.

O estudo de caso considerard demandas judiciais no ambito do Tribunal Regional
Federal da 4* Regido, composta pelos Estados do Parand, Santa Catariana e Rio Grande do Sul.

No primeiro caso, que tramitou na Justica Federal do Parana, nos autos n° 5002526-
18.2020.4.04.7011/PR, prevaleceu o entendimento da Turma Recursal do Paranad que, por
unanimidade, decidiu pela aplicacdo do art. 23, §1° da Emenda Constitucional n® 103/2019. O
processo foi arquivado sem interposi¢do de recurso para o Supremo Tribunal Federal.

No segundo caso, que tramitou na Justica Federal de Santa Catarina, nos autos n°
5004307-69.2020.4.04.7207, prevaleceu o entendimento da Turma Recursal Catarinense que,
por maioria, afastou a aplicagdo da Emenda Constitucional n® 103/2019, permitindo a reversao
de cotas. O processo foi arquivado sem interposi¢cdo de recurso para o Supremo Tribunal
Federal.

No terceiro caso, de modo semelhante a jurisdicdo do Parana, decidiu a 2* Turma
Recursal do Rio Grande do Sul, por unanimidade, para afastar o ponto da sentenca referente a
reversdo de cota por dependente, mantendo a aplicagdo da Emenda Constitucional n° 103/2019.
O processo foi arquivado sem interposi¢@o de recurso para o Supremo Tribunal Federal.

Diante da divergéncia dos casos, resta saber em qual deles a Justiga deliberou de acordo
com o principio da proibi¢do do retrocesso social.

Considerando a exposi¢do doutrinaria trazida neste trabalho sobre o principio da
proibicao do retrocesso, apenas a jurisdi¢do do Estado de Santa Catarina deliberou com acerto
na aplicacdo do instituto da reversdo de cotas. Os demais casos judicias estdo em desacordo
com os parametros desse principio constitucional. Veja-se em detalhes, o caso que tramitou no

Parana.
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Os autos n° 5002526-18.2020.4.04.7011, em sintese, tratam do requerimento do
beneficio de pensdo por morte a ser pago em favor dos autores, companheira e filho do
instituidor, que faleceu em 06 de julho de 2020. Na sentenca inicial, o magistrado reconheceu
que esta presente os requisitos necessarios a concessao do beneficio, a saber: “Prova do 6bito;
b) Prova da qualidade de segurado do de cujus, c¢) Prova da qualidade de dependente”. Julgando
a demanda procedente para conceder a pensdo por morte aos dependentes com cota individual
de 50% do salario beneficio; sendo que a cota da vitiva serd vitalicia e a do filho temporaria até
completar 21 anos de idade. Determinou o magistrado que, apds cessar a cota parte do filho em
25.06.2024, seu valor seria revertido para a cotista remanescente (BRASIL, 2* Vara Federal de
Campo Mourdo, 2021).

Entretanto, a Turma Recursal do Parana reformou a sentenca, deliberando pela aplicacao
da Emenda Constitucional n® 103/2019, afastando por completo a reversdo de cotas prevista na
norma legal. Surge, nesse ponto, a possivel ofensa ao principio da proibicdo de retrocesso
social. Isso porque, implementadas as condi¢des legais para recebimento da pensdo por morte,
a familia adquire o direito ao recebimento do beneficio. Nesse caso concreto, o falecido deixou
dois dependentes, a vitva, senhora Angela Maria da Silva e o filho menor de 18 anos, A. S. D.
C.. Considerando a maioridade previdenciaria de 21 anos, a ser atingida pelo menor em
25/06/2024, a partir dessa data surgira a controvérsia acerca da reversibilidade de sua cota em
favor da viuva. Isso porque, em que pese ja haja coisa julgada no caso concreto em relagdo a
norma constitucional inovadora, esta ¢ inconstitucional desde a origem de acordo com a
demonstragdo a seguir.

Sendo fato que o ordenamento juridico foi inovado pelo legislador constituinte derivado,
diante do imperativo da norma constitucional vigente, resta questionar como o magistrado
devera aplicar a norma ao caso concreto?

As constituicdes as leis ganharam novos métodos interpretativos com o0
neoconstitucionalismo, sobretudo no campo dos direitos fundamentais. Nesse ponto, entra em
discursdo a classica interpretagdo envolvendo principios e regras, uma vez que aqueles possuem
maior complexidade do que essas (LORDELO, 2020, p. 272-273).

Segundo Siches (1971), a aplicacdo do direito apenas pela forma ¢ insuficiente. O
magistrado devera considerar as circunstancias sociais e histéricas do momento, ndo se
restringindo somente a vontade da lei ou do legislador, tendo a razoabilidade como ponto
central, ou seja, a aplicacdo da norma devera considerar circunstancias ndo levadas em conta
pelo legislador. Com o método interpretativo da topica juridica, o operador do direito busca em

primeiro lugar a solugdo mais justa para o caso concreto, depois a justifica nas fontes juridicas
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formais. Enfim, a fundamentagdo para decidir ¢ composta por pontos formais e o juizo de
razoabilidade sobre o caso concreto.

Utilizando a teoria relativa do nticleo essencial, verifica-se que o principal objetivo da
Emenda Constitucional n® 103/2019 foi reduzir as despesas previdenciarias, modificando os
critérios de concessdo e manutengdo dos beneficios previdenciarios. No caso da pensdo por
morte, a supressao da reversdo de cotas e a reducdo do coeficiente de calculo afetam sobre
maneira a finalidade principal do beneficio, que é prover a familia 6rfa em suas necessidades
basicas.

No caso concreto em especifico, considerando o valor final do beneficio concedido a
familia orfa, que ndo poderd ser inferior a um salario minimo, as quotas individuais serdo
compostas pelo resultado da divisdo desse valor por dois, ou seja, em percentual de 50% do
valor final do beneficio. Por tratar-se de aposentadoria por idade rural concedida aos segurados
especiais, o valor sera de um salario minimo dos termos da Lei de beneficios. No caso, na data
do 6bito do instituidor, o salario minimo correspondia a R$ 1.212,00. Portanto, a cota individual
de cada um seria de R$ 606,00.

Adotando-se uma interpretagdo gramatical do § 1°, do artigo 23, da Emenda n°
103/2019, a redu¢do na renda da viava seria de 50%, em termos monetarios R$ 606,00. Uma
reducdo na renda familiar nesse patamar seria o mesmo que retirar o poder de compra de uma
cesta basica no pais, que tem o custo médio de R$ 662,33. Logo, com essa interpretagdo, o
nucleo essencial do direito social da pensdo por morte foi afetado, ferindo o principio da
proibig@o do retrocesso.

Adotando-se outra interpretacao, aquela segundo a qual a reducdo da cota parte a cessar
¢ de apenas 10% da base de céalculo do beneficio, a redugdo da renda com base na suspensao
do pagamento da cota individual do filho ndo ocorrera no importe de R$ 606,00, porque o
percentual referente a cota familiar serd revertido para a viuva quando a cota do seu filho cessar
em 2024.

Por sua vez, a supressdo da cota individual do pensionista A. S. D. C ocasionara uma
redugdo de 10% no valor final da pensdo concedida, em termos monetarios, isso representa R$
121,20, considerando o salario minimo de R$ 1.212,00. Significa dizer que a viuva tera sua cota
individual aumentada no valor correspondente a cota familiar recebida pelo pensionista A. S.
D. C.. Todavia, a renda familiar, que nesse caso concreto corresponde a um salario minimo,
serd reduzida em R$ 121,20, ficando abaixo do salario minimo.

De acordo com ordenamento interno, nos casos em que o beneficio de pensao por morte

¢ dividido em cotas, a garantia constitucional do recebimento de um salario minimo prevista no
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artigo 5°, § 2°, da Constitui¢do Federal, considera o montante resultante da soma de todas as
cotas e nao a cota individual (ALENCAR, 2020, p. 222). Portanto, no caso em concreto, a
norma constitucional aqui citada evoca novo problema na pesquisa.

Estaria, nesse caso em concreto, a Administragao Publica obrigada a reduzir a inica cota
remanescente em patamar inferior ao salario minimo?

A resposta a essa pergunta comega com a edi¢do da Medida Provisoria n® 664/214, cujo
artigo 1° deu nova redacdo ao § 1°, do artigo 77, da Lei de Beneficios, constando o seguinte:
“Revertera em favor dos demais a parte daquele cujo direito & pensdo cessar, mas sem o
acréscimo da correspondente cota individual de dez por cento” (BRASIL, 2014). Em outras
palavras, a Medida Provisoria n® 664/2014 manteve o instituto da reversdo de cotas, suprimindo
somente o direito ao recebimento da cota decimal daquele pensionista que deixou de satisfazer
as condicdes legais para o recebimento da pensao por morte.

Acerca desse ponto especifico, Alencar (2020, p. 236) dispés que a Emenda
Constitucional n° 103/2019 obstaculizou o direito de acrescer cotas individuais, isto €, com a
saida de um pensionista sua cota ndo sera revertida aos demais. Essa seria a interpretagdo mais
gravosa dada ao § 1°, do artigo 23, da norma constitucional, considerando que o artigo 77, § 1°,
da Lei de Beneficios ndo foi recepcionado pela Emenda. Logo, a inovacao legislativa trazida
pela Emenda Constitucional n° 103/2019 é mais gravosa que a normatizacao que vigia na época
da Medida Provisoria n°® 664/2014, dado que a interpretagdo de supressdo do instituto de
reversdo de cotas de pensao ¢ possivel. Nesse sentido, afastando a aplicacdo do art. 77, § 1°, é
o entendimento de Garcia (2020, p. 228).

Nesse contexto, a regra de ndo reversao de cotas admite duas possibilidades de
interpretacdo, a reversao da cota familiar de 50% para os demais pensionistas ou a reversao
apenas da cota parte decimal do pensionista que perdeu esse direito. De toda forma, € preciso
aguardar a regulamenta¢do e integracdo dessa norma pelo legislador infraconstitucional
(ALENCAR, 2020, p. 233).

Assim sendo, diante da dupla possibilidade de interpretacdo do dispositivo do artigo 23°,
§ 1°, da Emenda Constitucional, necessario buscar o entendimento dos tribunais sobre esse
ponto.

Ao realizar a pesquisa jurisprudencial no site do Supremo Tribunal Federal, em
07.03.2023, utilizando os critérios de pesquisa: “pensao por morte” e “reversdo” e “cota’; foram
encontrados 04 acoérdidos, desses julgados apenas dois traziam o tema da reversdo de cotas. A

Corte Suprema deixou de apreciar a possibilidade da reversao de cotas de pensao porque aplicou
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a Sumula 280, cujo teor ¢ “Por ofensa a direito local ndo cabe recurso extraordinario” (BRASIL.
Supremo Tribunal Federal, 1963).

Na mesma data, na pesquisa jurisprudencial no dmbito do STF nao foram encontrados
julgados que tratassem da inconstitucionalidade do art. 23, § 1°, da Emenda Constitucional n°
103/2019. Contudo, as Agoes Diretas de Inconstitucionalidade n® 6254, 6255, 6258 ¢ 6271
estdo em processamento na Suprema Corte. Todas elas questionam a inconstitucionalidade de
diversos dispositivos da Emenda n® 103/2019. Dessas agdes, apenas a ADI n® 6271 questiona
os critérios de calculo da pensdo por morte estabelecidos no art. 23 da Emenda n® 103 e
nenhuma delas questiona o instituto da reversao de cotas.

Ha outras agdes constitucionais em tramite na Suprema Corte que objetivam a
declaracdo de inconstitucionalidade de dispositivos da Emenda Constitucional n® 103/2019.
Para essas agdes, a Corte Suprema tem deliberado por sua suspensdo até a conclusdo do
julgamento das ADIs 6254, 6255, 6258 ¢ 6271.

Na jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal ha registro que ressalta que o poder
constituinte derivado de reforma ndo pode excluir certos direitos sociais (GARCIA, 2020. p. 26).
No caso analisado na Suprema Corte, questionava-se a constitucionalidade do art. 14 da
Emenda Constitucional n° 20/1998, que, ainda que de modo implicito, revogava o art. 7°, inciso
XVIII, da Lei Maior. Na época, o Supremo Tribunal Federal compreendeu que validar o texto
do art. 14 da Emenda n° 20/1998 importaria em retrocesso histérico em matéria de previdéncia
social.

Diante disso, a pesquisa jurisprudencial envolvendo a declaracdo de
inconstitucionalidade dos dispositivos da Emenda Constitucional n® 103/2019 esta encerrada,
na medida em que o processamento de novas agdes que discutam esse tema, provavelmente,
estardo suspensos até o julgamento definitivo das ADIs 6254, 6255, 6258 e 6271. Portanto, por
ora, ndo ha entendimento jurisprudencial sobre a inconstitucionalidade do dispositivo.

Mesmo assim, diante do contexto social e econdmico do pais, ¢ possivel verificar a
inconstitucionalidade dos dispositivos constitucionais aplicados ao caso concreto.

O valor da cota a ser descontado, do pondo de vista da despesa previdenciaria com
pensdo por morte, que em 2019 foi de R$ 645.721.932,34, correspondente a concessdao de
409.539 pensdes?, é insignificante para o cofre da previdéncia social. A partir desses dados, é

possivel calcular o valor médio das pensdes concedidas em 2019, que resulta do quociente entre

2 Disponivel em: http://www3.dataprev.gov.br/scripts10/dardoweb.cgi. Acesso em: 22 ago. 2022.
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o montante da despesa com pensdes e a quantidade de pensdes concedidas, resultando em R$
1.576,70, valor médio das pensoes por morte concedidas naquele ano.

Destarte, ao aplicar a reducdo de 10% da cota individual, representada monetariamente
por R$ 121,20, sobre o valor médio da pensdo por morte em 2019, a renda média das familias
pensionistas sera reduzida num percentual de 7,68%.

Do ponto de vista das familias beneficiarias da pensdo por morte, a reducao afeta o
nucleo essencial desse direito previdenciario, na mediada em que essa renda visa custear as
despesas essenciais da familia. Em termos praticos, ¢ ideal que a familia consiga adquirir uma
cesta basica — que, em dezembro de 2022, na capital paulista, foi precificada em RS 791,29 —
considerando a renda familiar de R$ 1.221,20, apds a aquisigdo da cesta basica, sobraria para a
familia o valor de R$ 429,91, para custear as demais despesas esséncias. Se aplicar o desconto
da cota individual do filho, esse valor ficaria em R$ 308,71.

De pronto, é possivel afirmar que o valor de R$ 308,71 ¢ insuficiente para custear as
demais despesas essenciais de uma familia. At¢ mesmo o valor total de R$ 1.212,00 ¢
insuficiente, considerando a estimativa de renda aferida pelo DIEESE (2023) para manter uma
familia de 04 pessoas, fixada em R$ 6.647,63. Mesmo considerando metade dessa renda, R$
3.323,68, para uma familia de duas pessoas, ou um quarto da renda para familia de uma pessoa,
R$ 1.661,90, os valores de R$ 1.212,00 e RS 308,71 sdo insuficientes para manter um padrdo
de vida digna. Por isso, ndo suportam qualquer redugdo, por menor que seja o percentual a ser
aplicado.

Assim sendo, no caso em concreto, considerando o padrio de salario minimo estimado
pelo DIEESE para duas pessoas no valor de R$ 3.323,68, a renda da familia 6rfa de R$ 1.212,00
ndo pode sofrer qualquer redugdo, sob pena de afetar o nucleo essencial do direito e, por
consequéncia, ferir o principio da proibicao do retrocesso social.

Diante do exposto, no ambito abstrato e concreto, a supressao do instituto da reversao
de cotas de pensao por morte efetivada pela Emenda Constitucional n® 103/2019 fere o principio
da vedacdo do retrocesso na dimensdo do direito adquiro, do nucleo essencial do direito e da

dignidade humana, sendo, portanto, inconstitucional.

4.4 Controle de constitucionalidade e eficiacia da norma revogada

Os efeitos pretendidos pela lei passam pelo juizo de validade, eficacia e vigéncia da
norma. Entretanto, a lei podera produzir seus efeitos mesmo apos sua revogagdo, € o que se

chama de ultratividade da norma (ALENCAR, 2020, p. 63). A partir do conceito de
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ultratividade normativa, ¢ preciso entender se os artigos 75 e 77, §1°, da Lei de Beneficios
foram totalmente revogados pela Emenda Constitucional n® 103/2019.

De inicio o texto da Emenda ndo revogou expressamente os dispositivos legais, porém,
ao compara-los com a redacdo do art. 23, caput, § 1°, da Emenda n® 103/2019, os textos legais
apresentam contradicdes em comparagdo com o novo regramento trazido pela Emenda,
evidenciando, de inicio, a inconstitucionalidade dos dispositivos legais. Na verdade, a lei ¢
inconstitucional quando confortar o texto da Constitui¢do (SARLET ez al., 2021, p. 1088).

Em caso semelhante na ADFP n°® 97, o Supremo Tribunal Federal, ao avaliar a
constitucionalidade de dispositivos da Lei Complementar n° 22/1994 do Estado do Para em face
da Emenda Constitucional n® 19/1998, entendeu que a redacdo dada pela Emenda proibiu a
possibilidade de vinculagdo ou equiparagdo de cargos por forca de ato normativo
infraconstitucional. Por fim, entendeu que o art. 65 da Lei Complementar nao foi recepcionado
pela nova ordem constitucional-administrativa estabelecida pela Emenda n°® 19/1998, sendo
revogado de maneira tacita, por incompatibilidade material. Confira-se na emenda do julgado.

Considerando o entendimento da Corte Suprema langado no julgamento acima, de modo
semelhante, os artigos 75 ¢ 77, § 1°, da Lei de Beneficios, estariam revogados tacitamente por
incompatibilidade material com a inovagao constitucional. Simplesmente, deve-se aplicar a
norma constitucional vigente.

Por outro lado, a inconstitucionalidade do art. 23, § 1°, da Emenda 103/201, ja fora
demostrada com base em contundente fundamenta¢do. Com isso, inaugura-se um novo estado
de coisa que merece estudo mais aprofundado.

Com base na doutrina estrangeira ¢ nacional, ndo ha duvidas sobre a aplicacdo do
principio da proibicdo do retrocesso. Inclusive, a jurisprudéncia brasileira tem aplicado tal
principio no julgamento dos casos nacionais.

Ao estudar o principio da proibigado do retrocesso e sua aplicagao, chegou-se a conclusdo
de que o art. 23, caput, § 1°, da Emenda Constitucional n°® 103/2019, ¢ inconstitucional, na
medida em que feriu o nucleo essencial das normas que davam efetividade ao direito
fundamental da pensdo por morte. Uma vez verificado que Emenda Constitucional estd em
desacordo com os limites materiais previstos no art. 60 da Constitui¢do Federal, ¢ possivel
arguir sua inconstitucionalidade.

Ocorre que a inconstitucionalidade da norma, com efeito para todos, deve ser declarada
no ambito do Supremo Tribunal Federal em controle concentrado de constitucionalidade, o que

ainda ndo foi feito, visto que as ADIs 6254, 6255, 6258 ¢ 6271 nao foram julgadas.
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Nesse contexto, para propor uma solugdo normativa ao caso concreto, o art. 23, caput,
§ 1°, da Emenda Constitucional n° 103/2019, sera considerado inconstitucional com base na
aplicacdo do principio da proibi¢do do retrocesso aos casos hipotético, abstrato e concreto
apresentados em topicos anteriores. Ou melhor, at¢ o momento a inconstitucionalidade do
dispositivo fundamenta-se na doutrina, uma vez que o 6rgdo judicial competente, ainda, ndo se
pronunciou na via do controle de constitucionalidade concentrado.

Ha duas possibilidades para o controle da constitucionalidade de normas, a primeira
trata-se do controle concentrado, realizado diretamente no &mbito do Supremo Tribunal
Federal, a segunda trata-se do controle difuso, realizado no &mbito do Juiz singular ou Tribunal.

O sistema de controle de constitucionalidade misto de leis, composto pelo controle
concentrado e difuso, ¢ adotado pelo Brasil. Atualmente, ainda que o art. 27 da Lei n°
9.868/1999 mencione a modulagdo de efeitos da decisdo somente no controle concentrado, ha
entendimento predominante quanto a sua aceitacdo no controle difuso (ALVIM, 2021, p. 23).

Podem ser objeto de controle de constitucionalidade pela via difusa, diversos tipos de
normas (BULOS, 2012, p. 208-209). Para esse trabalho interessa saber se as emendas
constitucionais podem ser controladas nesse ambito.

O controle de constitucionalidade de emenda constitucional pode ser realizado pelo Juiz
ou Tribunal no dmbito do controle difuso, pois os magistrados ndo estdo obrigados a aplicar,
no caso concreto, dispositivos inconstitucionais. Pois, devem zelar pela preservagdo do direito
adquirido, ato juridico perfeito da coisa julgada. Nesse contexto, mesmo sem provocagdo, o
magistrado podera declarar a inconstitucionalidade da norma, que produzira efeitos somente
entre as partes (BULOS, 2012, p. 211). Sendo assim, a norma a ser aplicada no processo
judicial deve estar em conformidade com a Constitui¢do, pois, caso viole a Lei Maior, ela
sera nula e ndo podera ser aplicada pelo magistrado (SARLET et al., 2021, p. 1098).

A arguicdo de questdo constitucional no ambito do controle difuso poderd ser realizada
pela parte, terceiro, Ministério Publico ou de oficio pelo magistrado, de forma incidental ao
processo principal (SARLET et al., 2021, p. 1099).

A exposi¢do dos fatos perante o juiz dotado do poder jurisdicional possibilita a aplicacdo
da lei ao caso concreto. Nessa tarefa, o magistrado tem o poder-dever de realizar o controle de
constitucionalidade da norma de modo incidental, sem necessitar da provocacdo de terceiro
para o exercicio desse poder, principalmente nas situagcdes em que questdo constitucional for
premissa basilar para solugdo do litigio (SARLET et al., 2021, p. 1103).

Entretanto, o pronunciamento de inconstitucionalidade de norma anteriormente

utilizada para fundamentar decisdo judicial j& transitada em julgado ndo invalidard a coisa
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julgada material produzida na sentenga, pois a decisao judicial proferida antes da declaragéo de
inconstitucionalidade encontrasse legitimada pela propria Constituicdo (SARLET et al., 2021,
p. 1289).

Nesse sentido, em nome da seguranca juridica ou da relevancia social, determinados
efeitos da norma inconstitucional sdo excepcionados, ndo sendo alcangados pela declaracdo de
nulidade, na medida em que esteja revestida pela coisa julgada material. Isso porque, enquanto
ndo declarada a inconstitucionalidade da norma, ela vincula condutas e gera efeitos (SARLET
etal., 2021, p. 1326).

Destarte, a declaracdo de inconstitucionalidade pelo Supremo Tribunal Federal, pautada
na ‘seguranca juridica’ ou no ‘excepcional interesse publico’, podera ser modulada nos
seguintes termos: (i) efeitos retroativos limitados, com preservacdo de efeitos da lei
inconstitucional; “(ii) efeitos a partir do transito em julgado”; e (iii) efeitos a partir de
determinada data ou evento (SARLET et al., 2021, p. 1327-1328).

Por outro lado, caso o magistrado aplique lei flagrantemente inconstitucional ou utilize
de interpretagdo ja afastada pelo Supremo Tribunal Federal por ser inconstitucional, sera
possivel buscar a nulidade das decisoes judiciais. Isso pode ser realizado por meio de agdo
rescisoria (art. 966, V, CPC/2015) ou por meio de impugnacao (art. 525, §§ 12 e 14, CPC/2015)
(SARLET et al, 2021, p. 1292-1293).

Nesse contexto, a rescisdo do julgado sera possivel se a decisdo a ser rescindida estiver
fundamentada em norma declarara inconstitucional, essa declara¢do também inclui as normas
ndo recepcionadas (VILLAS BOAS JUNIOR., 2021, p. 150, 153).

Destarte, a declaragdo de constitucionalidade com efeitos ex func é condi¢do necessaria,
todavia, ndo suficiente para desconstituir a coisa julgada. Necessaria porque a pretensdo
rescisoria precisa do efeito retroativo da decis@o que decretou a nulidade. Nao suficiente porque
precisa do manejo adequado dos dispositivos processuais disponiveis (VILLAS BOAS JR.,
2021, p. 154).

O controle de constitucionalidade concentrado é prerrogativa exclusiva do Supremo
Tribunal Federal. Para fins do controle de constitucionalidade, “leis sdo primarios, escritos,
bilaterais, abstratos, gerais e imperativos, elaborados pelo Poder Legislativo”. Entre as leis e
atos normativos sujeitos a controle estdo as emendas constitucionais (BULOS, 2012, p. 235;
257;264).

Sdo legitimados a provocar a Suprema Corte pela via do controle concentrado, as
entidades e 6rgaos relacionados no artigo 103 da Carta Federal: o Presidente da Reptublica, a

Mesa do Senado Federal, a Mesa da Camara dos Deputados, a Mesa de Assembleia Legislativa



80

ou da Camara Legislativa do Distrito Federal, o Governador de Estado ou do Distrito Federal,
o Procurador-Geral da Republica, o Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil,
partido politico com representacdo no Congresso Nacional, confederagdo sindical ou entidade
de classe de ambito nacional (BRASIL, 1988).

Ha entendimento pacifico na doutrina e na jurisprudéncia quanto ao controle normativo
das emendas constitucionais, que possuem a mesma hierarquia dos preceitos constitucionais
originarios. Entretanto, em que pese as emendas tenham o mesmo grau de hierarquia que os
preceitos originarios, estas nao estdo sujeitas a controle, enquanto aquelas sujeitam-se ao
controle do Poder Judiciario. A atuacdo da Suprema Corte, nesse sentido, busca limitar o poder
reformador derivado. Essa atuacdo podera ser provocada, quando os limites do poder de
emendar forem ultrapassados, sendo que a demonstragdo de rompimento desse limite deve estar
fundamentada de forma consistente, demonstrando a contradicdo entre o novo preceito
constitucional e a Constituicdo (BULOS, 2012, p. 264-265).

A compara¢do da norma derivada com as normas originarias pode se dar em varios
aspectos da Constituigdo Federal, perante: a) limites formais explicitos; b) limites
circunstanciais; ¢) e limites materiais do poder reformador, nos termos do art. 60, § 4° (BULOS,
2012, p. 266).

No caso concreto em estudo, a limitacdo do poder reformador seria apreciada quanto ao
limite material, especificamente, no inciso IV, § 4°, art. 60, da Constituicao Federal, que, em
sintese, proibe a edi¢do de emendas constitucionais tendente a abolir os direitos e garantias
individuais (BRASIL, 1988). Esse ¢ um dos limites materiais expressos, cujo conteido ndo
pode ser suprimido pelo poder reformador, dado que materializa uma das clausulas pétreas
(SARLET et al., 2021, p. 133). A ofensa a uma dessas clausulas pode ocorrer por emenda
constitucional em determinado caso concreto, mesmo que a norma inovadora nao faca mengao
direta ao conjunto de dispositivos da Constitui¢do (SARLET et al., 2021, p. 133).

De um lado, tem-se a norma constitucional derivada, Emenda Constitucional n°
103/2019, que alterou regras previdenciarios para concessdao ¢ manutengdo do beneficio da
pensdo por morte, reduzindo o valor nominal do beneficio em percentual significativo. De outro
lado, tem-se a pensdo por morte como um direito fundamental social protegido pela
Constituicao Federal, especialmente, pelo principio da proibicao do retrocesso social.

Nesse cenario, considerando os direitos sociais garantidos pela Constitui¢do Federal, a
finalidade da pensdo por morte, a garantia constitucional de recebimento dos beneficios
previdenciarios no valor de um saldrio minimo, o valor do salario minimo atual, a estimativa

do DIEESE para um saldrio minimo digno, o valor médio da cesta basica no Brasil, todas essas
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considera¢des fazem parte da atual conjuntura social, econdmica e politica na qual o Brasil esta
inserido.

Nessa conjuntura, ha argumentos suficientes para possivel violagao ao direito social da
pensdo por morte. Assim, deve-se averiguar em que grau esse direito teve sua existéncia
ameacgada pela norma constitucional retrocessiva. Essa averiguagdo ja constou nos capitulos
anteriores, como demonstrados no A&mbito abstrato e concreto. Busca-se, agora, compreender
as consequéncias que sobrevirdo ao ordenamento juridico nas situagdes em que decisdes
administrativas e judiciais foram fundamentadas em dispositivos inconstitucionais.

Utilizando a Constitui¢ao Federal de 1988 como Lei Maior, a Emenda Constitucional
n°® 103/2019 feriu o preceito constitucional originario do inciso IV, § 4°, art. 60, da Carta Magna,
na medida em que reduziu o valor do beneficio de pensao por morte em patamar que tende a
abolicdo de sua principal finalidade, o sustento da familia 6rfa, uma vez que a reducgdo do valor
nos novos termos prejudica a familia nas suas necessidades mais basicas.

A doutrina e a jurisprudéncia convergem no sentido de que a lei inconstitucional rompe
com o principio da supremacia da Constituicdo de tal forma que ndo é cabivel nenhum
reconhecimento juridico (BRANCO, 2005, p. 156). Essa ¢é a tese da nulidade absoluta vigente
no Brasil, como diz Bulos (2012, p. 168), sem exageros.

Considera-se sem exageros, porque o Supremo Tribunal Federal, respaldado no art. 27
da Lei n® 9.868/99, tem admitido que uma lei inconstitucional produza efeitos por determinado
tempo (BULOS, 2012, p. 168; BRANCO, 2005, p. 157-158).

Do ponto de vista juridico, a norma inconstitucional ¢ nula desde o seu nascedouro, ndo
tendo eficacia normativa. Entretanto, do ponto de vista socioldgico, a norma produz efeitos
desde a sua promulgacdo, tendo eficacia social. Diante desse conflito de eficacia, cabera ao
Judiciario, por meio do controle de constitucionalidade, declarar, por sentenca, a
inconstitucionalidade da norma. Tal declaragdo possui o poder de retroagir até a data de
promulgacdo da norma viciada, produzindo efeitos contra todos (BULOS, 2012, p. 168-169).

Destarte, vigora no ordenamento brasileiro a teoria da nulidade absoluta, significa dizer
que sendo reconhecida a inconstitucionalidade de determinado ato normativo, no ambito
juridico, esse ato ¢ nulo desde a sua origem, podendo ser desconstituidos os demais atos que
foram realizados com base nessa norma.

Cabe mencionar os efeitos causados pela declaragdo de inconstitucionalidade na via de
controle concentrado. Sdo eles: gerais, repristinatorios, retroativos, prospectivos e vinculantes.
Os efeitos gerais sdo genéricos e automaticos, operando contra todos. Os efeitos retroativos

operam a retroatividade da declaracdo de inconstitucionalidade até a data de publicacdo da
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norma viciada, além disso, todas as condutas realizadas sob a vigéncia da lei inconstitucional
sdo alcancadas. Os efeitos repristinatorios revalidam normas revogas pelo ato inconstitucional.
O efeito prospectivo permite que a Suprema Corte escolha o0 momento de producdo de efeitos
da sentenca que declarou a inconstitucionalidade da norma. Por fim, o efeito vinculante obriga
todos a cumprirem a decisdo da Suprema Corte (BULOS, 2012, p. 350-360).

De todos esses efeitos, para o caso concreto, importam o repristinatorio e o retroativo.

No efeito repristinatério, quando a declaracdo de inconstitucionalidade da norma ¢
publicada, as previsoes legais, que foram revogadas porque eram incompativeis com o texto
constitucional, tém sua vigéncia reestabelecida. No caso do efeito retroativo, todos os atos
administrativos ou judicias que se fundamentaram na norma constitucional inconstitucional,
poderdo, em tese, ser revisados (BULOS, 2012, p. 351).

Fazendo a subsuncdo dos efeitos retroativos e repristinavitos da declaracdo de
inconstitucionalidade ao caso concreto, tem-se que, caso a Emenda Constitucional n® 103/2019
tenha seus dispositivos julgados inconstitucionais, a eficacia juridica dos artigos 75, 77, § 1°,
da Lei n°® 8.123/1991, retornara em sua plenitude. Inclusive, sob efeito retroativo, as pensoes
concedidas e calculadas com base na Emenda n°® 103/2019 poderdo, em tese, ser revisadas.

No ambito do controle concentrado, o Supremo Tribunal Federal pode, através da
modulacdo dos efeitos, escolher o momento em que sua declaracdo de inconstitucionalidade
produzira efeitos. Essa prerrogativa ndo sera abordada a fundo, pois interessa para este trabalho
somente os efeitos da declarag@o de inconstitucionalidade, nao importando o momento em que
serdo produzidos.

A competéncia para declarar, com efeito para todos, a inconstitucionalidade do art. 23,
caput, § 1°, da Emenda Constitucional n® 103/2019, ¢ exclusiva do Supremo Tribunal Federal,
pela via do controle de constitucionalidade concentrado. Como registrado antes, ja ha acdes que
tramitam nessa Corte com o propodsito de declarar a inconstitucionalidade de diversos
dispositivos da Emenda Constitucional. Por hora, quanto ao controle concentrado, resta
aguardar o pronunciamento da Suprema Corte.

Contudo, no ambito do controle de constitucionalidade difuso, podera o Juiz ou Tribunal
se pronunciar a respeito da inconstitucionalidade, ainda que ndo tenha sido provocado.

Os efeitos a serem produzidos no dmbito do controle difuso sdo retroativo, vinculante
entre as partes, prospectivo e geral. Desses merece destaque a vinculag@o entre as partes, pois,
nesse ponto, a declaracdo de inconstitucionalidade s6 alcangara as partes em litigio (BULOS,

2012, p. 347).
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Assim sendo, considerando a inconstitucionalidade da norma constitucional, podera os
orgaos legitimados na Carta da Reptiblica, mediante controle concentrado, provocar o Supremo
Tribunal Federal para que declare a inconstitucionalidade do art. 23, caput, § 1°, da Emenda
Constitucional n°® 103/2019. Também, pela via difusa, podera qualquer 6rgao do Poder
Judiciario declarar a inconstitucionalidade do art. 23, caput, § 1°, da Emenda Constitucional n°
103/2019, ficando os efeitos dessa declaracao restritos as partes do processo.

Apo6s a publicagdo da sentenca que declarar a inconstitucionalidade dos dispositivos
constitucionais, seus os efeitos, seja no controle concentrado ou difuso, eclodirdo,
especialmente, o retroativo e repristinatorio. Nesse cenario, sera necessario averiguar qual
norma devera ser aplicada no caso concreto.

Por isso, pertinente o registro do teor da Simula 340 do Superior Tribunal de Justica,
que aduz: “A lei aplicavel a concessdo de pensdo previdencidria por morte € aquela vigente na
data do obito do segurado” (BRASIL. Superior Tribunal de Justica, 2007).

No caso concreto, referente ao coeficiente de calculo da pensdo e a reversdo de cotas, a
lei federal vigente que incidia antes da promulgacdo da Emenda Constitucional n® 103/2019 era
a Lei n® 8.213/1991, que ndo teve os artigos 75 e¢ 77, § 1°, recepcionados pela norma
constitucional, porque essas disposicdes legais contrariam o art. 23, caput, § 1°, da Emenda.

Sob a tese da Simula 340 do STJ, a legislacdo a ser aplicada sera aquela vigente na
época do 6bito do instituidor, ocorre que a argumentacdo central desta pesquisa consiste na
inconstitucionalidade do o art. 23, caput, § 1°, da Emenda n° 103/2019, especialmente quanto
ao coeficiente de calculo da pensdo e a reversdo de cotas. Se esse dispositivo de fato é
inconstitucional, sera nulo desde a sua promulgacao, prevalecendo a vigéncia dos dispositivos
legais.

Diante do exposto, com fundamento no principio da proibicdo do retrocesso social; na
argumentacdo ad terrorem para a aprovacao da Reforma Previdencidria — com énfase no
aumento da despesa previdencidria —; no precedente internacional do caso cinco aposentados
Vs. Peru; no artigo 25 da Declaragdo Universal dos Direitos Humanos; nos padroes de custo de
cestas basicas no Brasil; no padrao de renda minima digna, calculada pelo DIEESE; na garantia
de rendimento nao inferior ao salario minimo; e na jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal,
a incidéncia do art. 23, caput, § 1°, da Emenda Constitucional n° 103/2019, no caso concreto
analisado, ofende o nucleo essencial do direito fundamental da pensdo por morte em tal
profundidade que viola a propria dignidade humana, estando maculado pelo vicio da

inconstitucionalidade material.
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5 CONCLUSAO

A relagdo previdencidria existente entre o Instituto Nacional de Seguridade Social
(INSS) e os pensionistas, pautada na contribuicdo obrigatoria imposta aos segurados e a toda
sociedade, permite o recebimento do beneficio da pensdo por morte pelo tempo fixado na
legislagdo previdenciaria.

A Emenda Constitucional n° 103/2019, norma de hierarquia constitucional, apelidada
de Nova Reforma da Previdéncia, inovou o ordenamento previdenciario em diversos temas.

Considerando as praticas normativas internacionais em relacdo ao beneficio da pensao
por morte, entre elas a fixacdo do valor do beneficio, levando-se em conta o nimero de
dependentes, o tempo minimo de unido do casal, o tempo minimo de contribui¢do e a reposi¢ado
minima de renda, o Brasil estd alinhado as praticas internacionais. Contudo, isso ndo significa
que tais altera¢es observaram o principio da proibi¢do do retrocesso social.

No caso deste trabalho, a principal tematica em estudo diz respeito a reducdo do valor
da cota parte da pensdo por morte dos pensionistas remanescentes, em comparacdo com as
normas legais expressas nos artigos 75 e 77, § 1°, da Lei m°® 8.213/1991, dispositivos
tacitamente revogados por contrariarem a nova ordem constitucional vigente.

Ponto tangencial ao tema, mas ndo menos importante, ¢ a redugdo do coeficiente do
calculo da pensdo por morte. Na vigéncia do artigo 75 da Lein® 8.213/1991, a pensdo por morte
correspondia a 100% do valor da aposentadoria do segurado ou daquela a que teria direito se
estivesse aposentado por invalidez na data do 6bito. Contudo, esse percentual, ao ser reduzido
para no minimo 60%, agrava ainda mais o problema de redug@o do valor nominal da pensao
por morte. Nesse caso, a redu¢do ocorre diretamente no valor do beneficio.

De pronto, simplesmente, o aparente conflito normativo entre a norma legal ¢ a
constitucional é solucionado pelo critério de hierarquia entre as normas, se ndo fosse
tipicamente uma relacdo previdenciaria. Isso porque, entre os principios gerais do direito
previdenciario, esta a proibicao do retrocesso social.

As regras normativas, que vigiam quanto ao coeficiente de calculo da pensdo por morte
e a reversdo de suas cotas, retrocederam com a nova ordem constitucional em termos muito
aquém das prestagdes necessarias para uma vida digna. Essa regressdo no campo dos direitos
sociais traz o principio da vedacdo da proibicdo do retrocesso social ao centro da discussao
teorica.

As discussoes em torno do principio da vedag@o do retrocesso remontam aos anos de

1970. Sua aceitagdo e aplica¢do, embora encontrem divergéncias, tém guarida na doutrina e
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jurisprudéncia internacional e nacional. Seu conceito foi aperfeicoado com o passar do tempo,
permitindo a edicdo de medidas retrocessivas, desde que respeitados determinados critérios.

A medida retrocessiva, permitida a partir da leitura do atual conceito de proibi¢ao do
retrocesso, deve respeitar o nucleo essencial do direito social ja efetivado pela lei, além de criar
condi¢des alternativas ou compensatorias de encontro a restri¢ao operada. Assim, o Estado tem
a obrigacdo de nao revogar legislacdo efetivadora de direitos sociais.

Essa obrigagdo, no caso do Brasil, esta consubstanciada na Declaracdo Universal dos
Direitos Humanos, no Pacto de Sdo José da Costa Rica, no Pacto Internacional de Direitos
Econémicos, Sociais e Culturais (PIDESC), no precedente internacional do caso cinco
aposentados Vs. Peru, nos principios expressos e implicitos da Constituicdo Federal de 1988 ¢
na jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal. Enfim, o dever de progressividade ¢ um
imperativo normativo internacional e estd amparado em outros principios da ordem interna
expressos nos artigos 1°, 3°, 5°, 6°, 7°, 170 e 193 da Constituicao Federal de 1988.

Para saber se a inovagdo da legislagdo previdenciaria de fato retrocedeu no ambito do
direito social, € necessario fazer a cronologia normativa dos direitos afetados, especialmente, o
direito a reversdo de cotas de pensdo.

Desde 1976, com a Consolidagdo das Leis da Previdéncia Social (CLPS), ndo havia
previsao legal para reversdo de cotas de pensao por morte. Com o advento da Lein® 8.213/1991,
a partir de 1991, permitiu-se a possibilidade de reversdo de cotas de pensdo no Regime Geral
de Previdéncia Social. Contudo, com a reforma da Emenda Constitucional n°® 103/2019, esse
instituto juridico foi revogado.

A partir de 1991, o pensionista incorporou ao seu patrimoénio juridico o direito de
reverter as cotas de pensao por morte dos demais dependentes, isso €, houve uma melhora na
condicdo previdenciaria do pensionista. Entretanto, a reforma constitucional operada em 2019
suprimiu esse direito como regra, admitindo-o em situagdes especificas. Diante disso, houve
retrocesso normativo quanto ao direito de revers@o de cotas de pensdo por morte.

Ora, em 1991, o legislador ordinario entendeu que o beneficio da pensdo por morte
estava incorporado ao patrimonio juridico da familia e, por essa razdo, permitiu que as cotas
dos ex-pensionistas fossem revertidas para os dependentes remanescentes. Significa dizer que
a propria lei estabeleceu a essencialidade da cota de pensdo para a familia orfa. Nesse
entendimento, a supressdo da reversdo de cotas de pensdo por morte configura verdadeira
medida retroativa incompativel com o principio da proibi¢ao do retrocesso.

O retrocesso normativo ¢ evidente, na medida em que a Emenda Constitucional n°

103/2019 ndo apresentou justificativa contundente e especifica para suprimir o direito de
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reversdo de cotas de pensdo por morte, tampouco apresentou medidas compensatorias a
supressao operada, escolhendo arbitrariamente esse direito, com fim geral de reduzir a despesa
previdencidria. Portanto, o Estado brasileiro ndo observou o dever de progressividade, bem
como feriu o nucleo essencial do direito a pensao por morte.

O nucleo essencial do direito tem ponto em comum com a dignidade da pessoa humana,
a qual tem intima relacdo com os direitos fundamentais. O aspecto positivo da dignidade garante
as condigdes minimas necessarias para o exercicio da autonomia. Dentro dessa correlagdo de
elementos essenciais ao individuo, a pensdo por morte, direito fundamental, através de sua
prestagdo material cumpre a fung@o social de amparar a familia necessitada, garantindo as
condi¢des minimas de sobrevivéncia na auséncia do principal provedor.

A fundamentalidade do direito ja ¢ requisito suficiente para obstar medidas
retrocessivas. Para demonstrar a fundamentalidade das cotas de pensdo por morte em casos
hipotéticos e concretos, foram utilizadas as teorias do nucleo essencial, absoluta e relativa.
Sobre a aplicag@o da teoria absoluta do nucleo essencial, as projecdes de circulos concéntricos
de Sanchez Gil ajudam a compreender a parte inviolavel do direito. Nessa linha de raciocinio,
enquadram-se como fundamentais os valores das prestacdes do beneficio previdenciario da
pensdo por morte, formando, portanto, o nucleo essencial do direito. Por essa razdo, tais
prestacdes previdenciarias compdem o limite material expresso no art. 60, § 4°, inciso IV; da
Constitui¢dao Federal.

A Lei n® 8.213/1991, em seu artigo 75, garantia o direito ao coeficiente de célculo da
pensdo por morte em 100% da aposentadoria ou daquela a que teria direito se fosse aposentado
por invalidez. Da mesma forma, garantia a reversao de cotas de pensdo para os dependentes
remanescentes nos termos do artigo 77, § 1°. Essa normatizagdo dava concretude a situacoes
faticas posteriores ao 6bito do instituidor da pensdo, tornando esse direito fundamental efetivo.

Com a reforma previdenciaria de 2019, o valor do beneficio de pensdo por morte sofreu
dupla reduc@o, a primeira foi no percentual do calculo do coeficiente, reduzido de 100% para
no minimo 60%, de acordo com o numero de dependentes; a segunda foi a supressdo da reversao
de cotas.

Na segunda redugdo, ha duas interpretacdes na aplicacdo do artigo 23, § 1°, da Emenda
n°® 103/2019, a primeira e mais gravosa consiste em suprimir o valor total da cota parte do
pensionista, isso representa uma reducgdo na renda dos pensionistas remanescentes no importe
de 25%, 33,3% ou 50%, a depender do numero de dependentes. A segunda interpretagdo
permite reduzir somente um décimo do valor total da renda familiar ou de cada cota individual

remanescente.
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Em termos monetarios, considerando o caso hipotético do item 3.3, a aplicagdo do novo
coeficiente de pensdo reduz a renda em 64% em comparagdo com a renda que receberia, caso
os dispositivos legais continuassem vigentes. A redugdo da renda nesse patamar, além de
materializar o tamanho do retrocesso, ¢ medida desproporcional.

Como se ndo bastasse, ainda analisando um caso hipotético do item 3.3, considerando o
valor médio de pensdes por morte apurado em 2017, R$ 1.171,78, a aplicagdo sucessiva de 60%
sobre a média de salarios e, depois, 60% do coeficiente de calculo da pensdo por morte, resulta
no valor monetario final de R$ 421,84. Sem se socorrer da teoria do nicleo essencial, conclui-
se que tal valor € irrisorio — estando muito aquém do saldrio minimo nacional — para cumprir a
finalidade de amparar a familia 6rfad na auséncia do principal provedor.

Em termos abstratos, utilizando-se a teoria do nucleo essencial absoluta e a analogia dos
circulos concéntricos, a area do circulo maior representa 100% do valor do beneficio,
convencionado nesse caso em um salario minimo, e a area do circulo menor — equiparada ao
padrao de consumo alimentar de uma cesta basica — representa o nucleo essencial intangivel.
Nessa situagdo, em termos reais, o salario minimo é de R$ 1.302,00 e a cesta basica é R$ 521,05.
Nessas condigdes, qualquer reducdo na renda do pensionista comprometera o padrdo ideal de
vida digna e, por conseguinte, ofendera o principio da proibicao do retrocesso.

No caso concreto que tem variaveis semelhantes ao caso abstrato, utilizando a
interpreta¢do mais gravosa da supressdo de cotas, a renda familiar, fixada em R$ 1.212,00, sera
reduzida em 50%, ficando em R$ 606,00. Com esse valor a vitiva ndo sera capaz de adquirir
uma cesta basica na capital paulista, que custa, atualmente, R$ 791,29, ¢ ainda satisfazer os
demais direitos sociais essenciais. De modo semelhante, a supressdo da cota de pensdo no
importe de 10% reduzira a renda familiar em R$ 121,00, restando R$ 1.091,00 para a familia,
de igual forma, considerando o custo da cesta basica, essa redu¢do também compromete os
demais direitos sociais essenciais. Portanto, em qualquer das interpretagdes, dada a supressao
do instituto da reversdo de cotas, no contexto econdmico e social atual do Brasil, o nicleo
essencial do direito ¢ o padrdo de vida digna sdo afetados, violando o principio da vedacdo do
retrocesso social. Assim sendo, a norma do artigo 23, caput, § 1°, da Emenda Constitucional
103/2019 ¢ inconstitucional por tentar abolir norma legal que efetiva direito fundamental.

Em que pese a inconstitucionalidade dos dispositivos constitucionais, sua aplicagio aos
casos concretos ¢ possivel na medida em que possui efetividade socioldgica, entretanto néo
possui eficacia juridica. Diante desse conflito de eficacia, cabera ao Supremo Tribunal Federal,

na via de controle concentrado, declarar a inconstitucionalidade da norma, para que ela seja
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expurgada em definitivo do ordenamento juridico. Até 14, ela permanecera vigente, produzindo
efeitos com base em sua eficacia sociologica.

No ambito do processo judicial, a parte autora, que teve seu direito suprimido por
aplicacdo do dispositivo constitucional (art. 23, caput, § 1°, da Emenda Constitucional n°
103/2019), mesmo representada por advogado, ndo tem legitimidade para pleitear a declaragio
de inconstitucionalidade no ambito do controle concentrado. Isso porque o rol de legitimados
para propositura de a¢des declaratorias de constitucionalidade esta expresso nos incisos do art.
103 da Constituicao Federal 1988.

De toda forma, ja existem a¢des em tramite no Supremo Tribunal Federal buscando a
declaragdo de inconstitucionalidade de diversos dispositivos da Emenda Constitucional n°
103/2019. Sao as ADIs 6254, 6255, 6258 ¢ 6271, sendo que esta ultima questiona o critério de
calculo da pensao por morte introduzido pelo art. 23, caput, da Emenda n° 103/2019. Porém,
nenhuma delas questiona a reversdo de cotas de pensdo por morte. Por outro lado, podera a
parte processual, o Ministério Publico ou o Juiz ou Tribunal de oficio, pela via do controle
difuso de constitucionalidade, suscitar a declaragdo de inconstitucionalidade na norma
constitucional cujos efeitos operardo somente entre as partes do processo.

Independentemente da via escolhida para declarar a inconstitucionalidade da norma, o
efeito retroativo ¢ comum ente elas, de modo que a declaragdo de inconstitucionalidade
permitira a nulidade dos atos administrativos e judiciais embasados na norma constitucional
inconstitucional. Porém, o momento de produgio dos efeitos operados pela nulidade dependera
da modulacdo realizada pelo julgador. Mas somente o efeito repristinatorio, exclusivo do
controle concentrado, trard de volta ao ordenamento juridico a vigéncia dos artigos 75 ¢ 77, §
1°, da Lei n® 8.213/1991. Apos isso, com base na Sumula 340 do STJ, esses dispositivos legais
serdo aplicados nos casos concretos.

Diante do exposto, considerando o dever de progressividade, o principio da proibi¢ao
do retrocesso no seu conceito atual, a fundamentalidade das prestagdes previdencidrias, o
nucleo essencial do direito, seja no caso hipotético, abstrato ou concreto, o art. 23, caput, § 1°,
da Emenda Constitucional n°® 103/2019 ¢ inconstitucional por ofensa ao nucleo essencial do
direito e ao principio da dignidade humana. Sua declaracdo de inconstitucionalidade podera ser

buscada tanto no controle concentrado quanto na via difusa.
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