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XXV ENCONTRO NACIONAL DO CONPEDI - UFS
DIREITO DO TRABALHO E SEGURIDADE SOCIAL

Apresentacdo

GRUPO DIREITO DO TRABALHO E SEGURIDADE SOCIAL
Editorid

A presente publicagdo é concebida como fonte de debates sobre os contetidos das politicas e
normas adotadas pelo ordenamento do trabalho e da seguridade social. Sem deixar de
reconhecer 0 perigo de pretender petrificar o conhecimento, consideramos necessario e Util
contar com uma coleténea que contenha e sintetize os aspectos principais da evolucdo
histérica, das reflexdes filosoficas e juridicas que vem sendo abordadas por diferentes
geracOes na procura de uma organizagdo social e politica que permita assegurar a todos as
condic¢oes de alcance do bem-estar e da dignidade.

E esse 0 sentido que se pretende ressaltar, assinalando que Direito ndo é um fim em si

préprio, mas um mero instrumento elaborado pelo homem para a vida em sociedade,

instrumento esse que deve ter um Unico objetivo: lograr o melhor desenvolvimento de todos e
cada um dos seres humanos, tornando-se realidade o principio da igualdade com liberdade
num mundo mais solidério.

Por outro angulo, vale o registro de que somos cientes de que o direito do trabalho e a
seguridade social, assentados, ambos, nos direitos sociais, séo fortemente impactados por
guestbes ideoldgicas e politicas, suscitando controvérsias sobre temas de calorosas
discussbes. Portanto, buscamos trabalhar no sentido de transformar o encontro dos
pesquisadores da &rea em oportunidade de intercAmbio académico, de difusdo das doutrinas
em voga, de correntes jurisprudenciais e de conhecimento das experiéncias forenses dos
diferentes grupos de pesquisadores.

Esperamos que esta col eténea resulte em acessivel leitura, pois trata de temas que podem ser
de interesse geral, ndo sd para os estudiosos do Direito do Trabalho e da Seguridade da
Social, mas também para outros profissionais ou atividades vinculadas a defesa dos direitos
dos trabalhadores. Nesse propdsito, ela foi dividida cinco eixos tematicos, a saber: | -
Intervencdo estatal nas relagdes individuais do trabalho: I - Protecdo a dignidade humana e
novas pautas hermenéuticas no contexto do constitucionalismo contemporaneo; |11 - Protecéo
a integridade fisica e mental da salde do trabalhador no meio ambiente laboral; 1V -



Impactos da Globalizagdo: terceirizacdo e flexibilizacdo e o futuro das normas internacionais
efinalmente V - Seguridade e Previdéncia social.

| - INTERVENCAO ESTATAL NASRELACOESINDIVIDUAIS DO TRABALHO

Em atencdo aintervencdo do Estado nas RelacBes de Trabalho, néo é recente a dial ética entre
0s modelos negociado e legislado, expressdes utilizadas pelo saudoso Amauri Mascaro
Nascimento. Tendo em vista a matriz romano-germanica, o ordenamento juridico brasileiro
optou por adotar uma normatizacdo detalhada das relagdes de trabalho (modelo legislado) no
fito de estabel ecer a protecdo social do hipossuficiente, através do estabel ecimento de direitos
minimos, que servem de patamar civilizatério para a negociacao coletiva, que tem o papel

suplementar de estabelecer normas autbnomas provindas dos interlocutores sociais

representantes dos empregados e empregadores. Nesse eixo:

O artigo intitulado A CRFB/88 E O PROBLEMA DA DURACAO DO TRABALHO EM
TURNOS ININTERRUPTOS DE REVEZAMENTO: IDENTIFICANDO AS
CONTRADIGOES POLITICO-JURIDICAS DA INTERVENGAO ESTATAL NO
SISTEMA BRASILEIRO DE RELACOES DE TRABALHO é de autoria de Luiz Felipe
Monsores de Assumpcéo. Nele, o autor informa que no Brasil, a analise da producéo
regulatoria e jurisprudencial, no que concerne a tematica do trabalho em turnos ininterruptos
de revezamento da conta de um processo de flexibilizacdo das antigas referéncias
principiol 6gicas e normativas, inclusive aguel as positivadas na propria CLT.

Em DIALOGO DAS FONTES: A APLICAGAO DO PRINCIPIO DA FUNGAO SOCIAL
PREVISTO NO ARTIGO 421 DO CODIGO CIVIL NOS CONTRATOS DE TRABALHO,
Jackson Passos Santos e Clarice Moraes Reis observam as concepgdes acerca do principio da
solidariedade social como fundamental para a garantia do Estado Democrético de Direito e
seus reflexos na ordem infraconstitucional. Ao mesmo tempo, discorrem sobre o conceito de
funcdo socia do contrato previsto no artigo 421 do Codigo Civil de 2002 e consideram, nesse
contexto, os principios da conservacéo dos contratos e da autonomia privada.

OS LIMITES JURIDICOS FIXADOS PELA LEI COMPLEMENTAR 103 DE 2000 PARA
A INSTITUICAO DO PISO SALARIAL ESTADUAL é o texto desenvolvido por Tacianny
Mayara Silva Machado e Bruno Martins Torchia. Nele, os autores analisam os limites
juridicos do piso salarial estadual fixado em alguns Estados, em decorréncia da outorga
legislativa conferida pela Lei Complementar 103, de 14 de julho de 2000 e previsdo no artigo
7°, inciso V, da Constituicdo Federal de 1988, para os empregados que ndo tenham piso
salarial definido em lel federal, convencéo ou acordo coletivo de trabal ho.



Il - PROTECAO A DIGNIDADE HUMANA E NOVAS PAUTAS HERMENEUTICASNO
CONTEXTO DO CONSTITUCIONALISMO CONTEMPORANEO

Em um viés consagrador de valores éticos da sociedade, a Constituicdo brasileira de 1988
elevou o principio da dignidade da pessoa humana a posi¢cdo de fundamento da Republica
Federativa do Brasil, sendo considerado, por grande parte da doutrina, como um supra
principio. Dessa forma, ndo fez outra coisa sendo considerar que o Estado existe em funcéo
de todas as pessoas e ndo estas em funcdo do Estado. Assim, toda acdo do Estado e da
sociedade deve se pautar na pessoa como um fim em si mesmo, em uma perspectiva
kantiana, sob pena de ser considerada inconstitucional. Esse é o eixo em que se acham:

Abordando OS FUNDAMENTOS TRADICIONAIS DO DIREITO DO TRABALHO:
NOVAS PAUTAS HERMENEUTICAS E TEORICO-FILOSOFICAS PARA SUA
RECONFIGURACAO, NO CONTEXTO DO CONSTITUCIONALISMO
CONTEMPORANEO, Juliana Teixeira Esteves e Fernanda Barreto Lira, descrevem como a
teoria juridico-trabalhista critica problematiza e refuta o trabalho contraditoriamente livre
/subordinado como objeto do direito do trabalho e a maneira como a luta reformista
monopolizou os movimentos sindicais contemporaneos. Elas tém como ponto de partida as
pautas hermenéuticas e os fundamentos teorico-fil 0soficos propostos pelo professor Everaldo
Gaspar Lopes de Andrade no grupo de pesquisas Direito do Trabalho e teoria social criticado
PPGD/UFPE.

No texto PROFESSORES READAPTADOS: A BUSCA PELA IDENTIDADE, com o
objetivo de investigar juridicamente os problemas vivenciados pelos professores que
enfrentam a readaptacéo, Daniel Roxo de Paula Chiesse e Mariana Carolina Lemes analisam
os direitos e situaces cotidianas dessa parcela do professorado. A questdo reveste-se de
interesse, uma vez gque a educagao é reconhecida como meio de constitui¢éo da pessoa capaz,
emancipada, confrontando-se o direito a educacdo com a prépria nocdo de dignidade da
pessoa humana.

SUPEREXPLORACAO, NEOLIBERALISMO E DIREITO DO TRABALHO NA
AMERICA LATINA: A DIVISAO INTERNACIONAL DO TRABALHO NOS PAISES
DEPENDENTES é o estudo empreendido por Naiara Andreoli Bittencourt. A autora utiliza,
como categoria central de analise, a superexploracéo do trabalho a partir da localizacéo
geopolitica latino-americana no sistema-mundo e sua atualizacdo com os impactos das novas
morfologias do mundo do trabalho no cenério neoliberal contemporéneo, em que
predominam os postos de trabalho precarizados, informais, subcontratados, mal-remunerados
e subalternizados.



Abordando O PRINCIPIO DA PRIMAZIA DA REALIDADE APLICADO A RELAQAO
DE EMPREGO DOMESTICO NAS ATIVIDADES NAO LUCRATIVAS, Dirceu Galdino
Barbosa Duarte e Talissa Estefania Tomaz Tomiyoshi, considerando a aplicacéo do principio
da primazia da realidade nas relagdes trabal histas, tratam do conflito nascido entre o conceito
de empregado doméstico trazido pelo art. 7°, a, da CL T e o0 apresentado pelo art. 1°daLei n°
5.859/72 que divide a doutrina e a jurisprudéncia quanto a atuacdo desse tipo de empregado
nas atividades econdmicas néo lucrativas.

José Washington Nascimento de Souza aborda o CREDITO TRABALHISTA:

PRESCRI CAO E ATUALIZA(;AO FERINDO A DIGNIDADE DO TRABALHADOR, tém
em conta que a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil inclui, entre os direitos
sociais, a protecdo contra despedida arbitraria ou sem justa causa, nos termos de lei
complementar e, a0 mesmo tempo, consideram que, em ndo havendo lei complementar
regulando a matéria, 0 empregador encontra-se liberado de obrigacdo de pagamento de
gualquer indenizacdo compensatéria pela dispensa arbitraria ou sem justa-causa.

PROTEC;AO DA DIGNIDADE DO TRABALHADOR NA FASE "POS-CONTRATUAL"
DE EMPREGO ¢€ o0 estudo sobre o qual se debruca Christine De Sousa Veviani. O referido
estudo converge para a aplicacdo da extensdo da protegdo da dignidade da pessoa do
empregado na fase pos-contratual, sugerindo a condenacdo do contratante em indenizacéo
por dano extrapatrimonial em raz&o do mero atraso na disponibilizagdo do quantum
rescisorio. O objetivo da proposta € de estabelecer medida preventiva, educativa e punitiva
contrailegalidades, em um momento de aparente liberdade, que, ao revés, contempla abusos
de poder.

Luciana Aboim Machado Gongalves da Silva e Emerson Albuquerque Resende examinam O
DIREITO AO TRABALHO DA PESSOA COM DEFICIENCIA NOS ESTADOS UNIDOS
DA AMERICA: POSSiVEISCONTRIBUI(;GES AO MODELO BRASILEIRO. No referido
estudo, considerando Os Estados Unidos da Ameérica como bergo das agdes afirmativas e
detentores de complexo sistema juridico de incluséo de pessoas com deficiéncia no mercado
de trabalho, as autores destacam dispositivos legais, decisdes da Suprema Corte, doutrina e
dados estatisticos do aludido pais, informando o processo inclusivo ai construido. O trabalho
€ resultado de uma pesquisa exploratoria em fontes bibliogréficas e documentais.

Adaumirton Dias Lourengo e Maria Aurea Baroni Cecato s80 0s autores do texto intitulado
PROTECAO DOS CREDITOS LABORAIS: DISTINCOES RELEVANTES ENTRE OS
PRINCIPIOS DA DESPERSONALIZACAO DO EMPREGADOR E DA

DESCONSIDERACAO DA PERSONALIDADE JURIDICA DO EMPREGADOR. Nessa



abordagem, os autores referidos consideram as naturezas juridicas distintas dos dois
principios mencionados no titulo, além de outras diversidades entre eles existentes, malgrado
as pretensdoes semelhantes de ambos. Tém como objetivo propor melhor adequacdo dos
aludidos principios para efeitos de aplicacdo dos mesmos, de grande relevancia na protecéo
dadignidade do trabal hador.

Il - PROTECAO A INTEGRIDADE FiSICA E MENTAL DA SAUDE DO
TRABALHADOR NO MEIO AMBIENTE LABORAL

Foi concebido um foco especial para o direito fundamental ao meio ambiente sadio e
equilibrado, de terceira dimensdo, diante do constante desrespeito, nas relacdes de trabal ho,
de ordem publica e privada, revelado pelo ato indice de acidentes de trabalho e doencas
ocupacionais de natureza fisica e emocional, de sorte a merecer um tratamento especial,
maxime em vista dos principios da prevencdo e precaucdo, salvaguardando as futuras
geragdes. Encontram-se nesse eixo:

No artigo ADICIONAL NOTURNO E SAUDE: UMA TESE PELA DIGNIDADE NO
MEIO AMBIENTE DE TRABALHO, Sérgio Saes e Leda Maria Messias da Silva
demonstram que o labor noturno deve ser considerado um servigo extraordinario, posto que
representa 6nus excessivo ao obreiro, trazendo, consequiéncias no contexto familiar, no
convivio social, no psicol 6gico, na saide e, por fim, porque impacta diretamente na producéo.

Em O DIREITO A UM MEIO AMBIENTE DO TRABALHO SALUBRE EM JUiZO: O
CASO SHELL-BASF, Humberto Lima de Lucena Filho e Marcilio Toscano Franca Filho
cuidam de analisar os detalhes de um dos casos mais paradigmaticos julgados pela Justica do
Trabalho em matéria de direito ambiental do trabalho. O texto aborda cuidadosamente os
fatos e a tramitacdo processual da acdo judicial que tem como objeto os danos ambientais,
sociais e coletivos do referido caso.

Maria Aparecida Alkimin apresenta UMA ANALISE DO ASSEDIO MORAL A LUZ DA
TIPIFICACAO PENAL E AS VICISSITUDES RELACIONADAS A COMPETENCIA
MATERIAL DA JUSTICA DO TRABALHO, onde o objetivo € partir da conceituacéo
originaria do fendmeno assédio moral, que remonta as pesguisas de campo com trabal hadores
e estudos realizados na érea da psicologia do trabalho, para inseri-lo no campo da ciéncia do
Direito, estabelecendo os elementos caracterizadores do assédio moral para fins de
enquadramento juridico-legal e consequente busca datutela juridica, inclusive na orbita penal.



ASSEDIO MORAL ASCENDENTE é texto de autoria de André Gongalves Zipperer.
Partindo de casos préticos, o autor analisa a figura do assédio moral no ambiente de trabal ho,
na sua modalidade ascendente, ou sgja, aquele que parte de uma ou varias pessoas em
condic¢éo de controle, subordinado uma pessoa em condic¢ao hierdrquica superior.

Em A PRATICA DO MOBBING SOB A PERSPECTIVA DO AVILTAMENTO DA
DIGNIDADE DA PESSOA HUMANA, Nivea Corcino Locatelli Braga analisa 0 mobbing e
seus infaustos efeitos no ambiente laboral, nomeadamente no tocante a vileza ao principio
constitucional da dignidade da pessoa humana.

DANO MORAL AMBIENTAL COLETIVO CAUSADO NO AMBITO DO AMBIENTE
DO TRABALHO é a denominacéo atribuida ao artigo de autoria de Celciane Malcher Pinto e
Idelcleide Rodrigues Lima Cordeiro. As autoras buscam explanar o entendimento doutrinario
e jurisprudencial do meio ambiente do trabalho, bem como aguel e referente a modalidade de
dano moral, dando conta de que existem decisdes que reconhecem a ocorréncia do dano
referido em respeito ao principio dareparacéo integral dos danos causados ap meio ambiente.

Mariana Goncalves Gomes e Mirta Gladys Lerena Manzo De Misailidis abordam OS
ASPECTOS E DANOS AO MEIO AMBIENTE DO TRABALHO ALEM DOS MUROS
DA EMPRESA, objetivando tratar da protecdo a saude e integridade do trabalhador sob a
perspectiva do meio ambiente do trabalho, ndo somente compreendido como o habitat [aboral
onde o ser humano trabalhador passa a maior parte de sua vida produtiva, mas também como
0 ambiente no qual a empresa tem o dever de assegurar a salde dos seus trabalhadores
através da adocéo de medidas adequadas de seguranca e protecao.

O DIREITO HUMANO FUNDAMENTAL AO MEIO AMBIENTE DO TRABALHO
EQUILIBRADO E O ESTRABISMO DO ADICIONAL DE INSALUBRIDADE é o texto
de autoria de Rodrigo Guilherme Tomaz e Zaiden Geraige Neto. Nele os autores consideram
a saude do trabalhador intrinsecamente ligada ao ambiente laboral. O estrabismo aludido no
titulo refere-se ao fato de que o empregado, ao se reconhecer como titular de um adicional de
insalubridade ou periculosidade, alimenta a falsa sensacdo de ter sua salude protegida,
imagina, em vao, té-lajuridicamente tutelada.

Sob o titulo A MODERNIZACAO DA LEGISLACAO TRABALHISTA PARA
ADEQUACAO DO MEIO AMBIENTE DE TRABALHO AS NECESSIDADES
CONTEMPORANEAS, Fernanda Mesquita Serva e Marcela Andresa Semeghini Pereira,
tratam o direito a0 meio ambiente ecologicamente equilibrado, em especial aguele do
trabalho, concluindo que, para a manutencdo da ordem econémica e do trabalho digno, deve-



se considerar 0 Tripé da Sustentabilidade que destaca a interdependéncia de elementos
econdmicos, sociais e ambientais.

IV - IMPACTOS DA GLOBALIZACAO: TERCEIRIZACAO E FLEXIBILIZACAOE O
FUTURO DAS NORMAS INTERNACIONAIS

A globalizacdo, econdmica em sua base, mas, por consequiéncia, também social, politica e
cultural, produz nitidos impactos na vida em sociedade e, naturalmente, também no mundo
juridico. Tais reflexos se fazem, igualmente, e por ébvio, na seara dos direitos sociais. No
ambito destes, provavelmente de forma mais acentuada, sdo produzidos nas relacdes laborais.
Dos impactos aludidos, conquanto ndo devam ser desconsiderados os de cunho positivo,
devem ser destacados aqueles que se revelam como constritores de direitos e, nada
infrequentemente, como redutores de condi¢des de dignidade. Pode-se registrar, nesse
guadrante, desde a retracdo do Estado diante do agigantamento do poder das grandes
corporacdes, 0 que reduz a promocéo e defesa de direitos sociais, até as repercussoes na
reorganizacdo das empresas que visam as condi¢cdes de competitividade no mercado. Os
direitos sociais arrolados no artigo 6° da Constituicdo Federal sdo, todavia, direitos
fundamentais e devem ser preservados. Com efeito, fazem parte dos direitos firmados em
principios que convergem para o principio nuclear da Constituicdo Federal, qual sgja, o da
dignidade humana. Nesse eixo:

Ailsi Costa De Oliveira e lvan Simdes Garcia abordam A TERCEIRIZACAO E O
PROBLEMA DA RESPONSABILIDADE SUBSIDIARIA NOS CASOS DE

INADIMPLEMENTO DAS OBRIGACOES LABORAIS, enfatizando o problema da
responsabilidade entre empresas, mormente quando do inadimplemento das obrigacdes
laborais e, notadamente, o cardter essencial mente precarizador da terceirizacéo.

O estudo de Mariana Mara Moreira e Silva e Guilherme Tavares Fontes Mol, denominado
TERCEIRIZACAO: A RELACAO TRILATERAL, considera que o surgimento da
terceirizacdo estd alinhado a busca, pelas empresas, de maior competitividade, lucro,
eficiéncia e reducdo de custos, 0s quais sdo essenciais para sobrevivéncia da atividade
empresarial no mundo globalizado.

A FLEXIBILIZACAO POSITIVA: UMA FORMA DE TUTELAR E PROMOVER A

DIGNIDADE HUMANA DO TRABALHADOR é o texto de Maria Cecilia Maximo

Teodoro e Carla Cirino Vaadéo, onde os autores abordam a chamada flexibilizacdo positiva,
considerando que a flexibilizacdo deve ser encarada como forma de ampliac&o de direitos e
de promocéo da dignidade da pessoa humana.



O artigo de Rodrigo Lychowski trata de BREVES CONSIDERACOES SOBRE A
TERCEIRIZACAO NO AMBITO DA ADMINISTRAGAO PUBLICA e tem em conta o
fenbmeno em duas entidades publicas, uma federal e a outra estadual, objetivando a andlise
daterceirizagdo na seara publica, ndo apenas sob 0 angulo teorico, mas também empirico. O
texto tem, ainda, o intuito de considerar a convivéncia entre os servidores publicos e o0s
trabal hadores terceirizados, dentre outras questfes pertinentes ao fendmeno da terceirizagao.

Kétia Cristine Oliveira Teles desenvolve o tema DIREITO AO DESENVOLVIMENTO,
CIDADANIA E TRABALHO: CONSEQUENCIAS DE UM PAIS GLOBALIZADO,
analisando o impacto da globalizagdo no desenvolvimento social, principalmente no que
tange ao acesso ao trabalho e a cidadania. Aborda, no plano geral, o direito ao
desenvolvimento para depois tracar 0s aspectos principais de protecéo ao trabalhador e os
efeitos da globalizacdo no mercado de trabal ho.

A INCONSTITUCIONALIDADE DA FLEXIBILIZACAO TRABALHISTA FRENTE AO
PRINCIPIO DA VEDACAO DO RETROCESSO SOCIAL é o tema sobre o qual Antonio
Gomes de Vasconcel os e Gabriela de Campos Sena realizam um estudo critico e exploratério
da flexibilizacéo trabalhista com o intuito de demonstrar a incompatibilidade do referido
instituto com as bases principiolégicas tracadas pela Constituicdo. Demonstram, através
desse estudo, que o desenvolvimento da economia deve estar necessariamente atrelado aos
postulados da boa-fé e dajustica social, conforme o disposto no artigo 170 da Carta Maior.

Flavio Filgueiras Nunes e Laira Carone Rachid Domith desenvolvem um estudo sobre
FLEXIBILIZACAO, INTENSIFICACAO E PRECARIZACAO DAS RELACOES

LABORAIS COMO FATO GERADOR DO AFROUXAMENTO DAS RELACOES
FAMILIARES, com o objetivo é demonstrar que os efeitos deletérios da flexibilizac8o e da
intensificacdo laboral podem prejudicar de forma irreversivel ndo apenas o trabalhador, mas
todos que compdem o nucleo familiar no qual estainserido.

O IMPACTO DA GLOBALIZACAO SOBRE A OIT E O FUTURO DAS NORMAS
INTERNACIONAIS DO TRABALHO € o tema abracado por José Soares Filho e Lucas
Barbalho de Lima. Nele, a Organizacdo Internacional do Trabalho que, nas Ultimas décadas,
em decorréncia da globalizacdo, deixou de ocupar um papel protagonista na producéo das
fontes formais, é analisada sob a perspectiva do seu futuro.

Sob o titulo GLOBALIZACAO DA ECONOMIA: A IMIGRACAO DE
TRABALHADORES E AS CONVENCOES n% 19, 97 e 143 DA ORGANIZACAO
INTERNACIONAL DO TRABALHO (OIT), Ednelson Luiz Martins Minatti e Amanda



Tirapelli desenvolvem um estudo que se volta para a atuacéo da Organizagdo |nternacional
do Trabalho no desenvolvimento das normas internacionais. Nesse ambito, consideram,
notadamente, a preocupacéo da Organizacdo no sentido de evitar a concorréncia desleal que
grupos empresariais passam a desenvolver na busca da efetivacéo do lucro.

V - SEGURIDADE E PREVIDENCIA SOCIAL

A Seguridade Social € assente em principios dos quais destaca-se a universalidade, posto que
garantidora da extensdo de sua ndo limitacdo a categorias determinadas. E sobre essa base
democrética que foram perfilhados objetivos para os quais se volta um sistema composto por
acoes integradas dos Poderes Pubicos e da sociedade constituindo os direitos a salde, a
previdéncia e a assisténcia social, conforme determinam os artigos 194 e seguintes da
Constituicdo Federal. Este é 0 eixo em que se apresentam:

O estudo de Pedro Miron de Vasconcelos Dias Neto e Andre Studart Leitao, PROTECAO
SOCIAL, PLANEJAMENTO E COERENCIA: O EFEITO SANFONA DA PREVIDENCIA
SOCIAL BRASILEIRA E A MEDIDA PROVISORIA N° 664/2014 versa sobre a
importancia de um planegjamento cautel 0so na instituicéo de um model o seguro e sustentéavel
de protecdo social, de modo a prevenir retraces e descartes sociais inesperados que
eventualmente podem caracterizar retrocesso social, mormente quando se observarem
préticas estatais desalinhadas do propdsito de economizar e reequilibrar as contas publicas.

A SEGURIDADE SOCIAL BRASILEIRA E A POSSIBILIDADE DE PROTECAO PARA
AS PESSOAS QUE NECESSITAM DE AUXILIO PERMANENTE DE UM TERCEIRO é
o0 texto elaborado por Zélia Luiza Pierdona e Carlos Gustavo Moimaz Marques. O trabalho
aborda a dependéncia, caracterizada como a hip6tese em gue uma pessoa hecessita da
atencdo e auxilio de uma terceira pessoa para realizar as atividades bésicas da vida diaria e
apontada por organismos internacionais como objeto de protecéo social. Vale-se do sistema
de protecé@o espanhol, como exemplo e considera a inclusdo da referida dependéncia, no
sistema de protecdo social brasileiro.

Maria Aurea Baroni Cecato
Luciana Aboim Machado Goncalves da Silva
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PROTEQAQ SOCIAL, PLANEJAMENTO E COERENCIA: O EFEITO SANFONA
DA PREVIDENCIA SOCIAL BRASILEIRA E A MEDIDA PROVISORIA N° 664/2014

SOCIAL PROTECTION, PLANNING AND CONSISTENCY: THE ACCORDION
EFFECT OF BRAZILIAN SOCIAL SECURITY AND PROVISIONAL MEASURE N°
664/2014

Andre Studart Leitao
Pedro Miron de Vasconcelos Dias Neto

Resumo

Mudancas existem a todo momento, impondo agjustes e calibrages nas normas que regulam
as relagdes humanas. No campo dos direitos sociais, a realidade global ndo é diferente.
Fatores exdgenos, como as guerras, aém da evolucdo socioeconbémica e dos avancos
tecnol 6gicos, passaram a reclamar uma postura mais enérgica do Estado, que deixou de ser
um ente absenteista para se transformar em um agente normalizador das relagdes juridicas,
com forte intervencdo protetiva. Porém, o gigantismo estatal, o crescimento desordenado do
sistema protetor e o crénico desequilibrio das contas publicas, aiados a mudancas
demogréficas, passaram a revelar claros sinais de retragdo do modelo de protecdo
hipertréfica. A realidade brasileira também experimentou a incbmoda transicdo entre os
model os de expansdo e de retracdo dos direitos, com duas ressalvas. no Brasil, os esqguemas
de protecdo ndo foram propriamente construidos, mas importados do direito internaciona e
entregues ao povo como donativos e ofertas politicas, instituidas sem um planejamento
minimamente adequado. O resultado da imprudéncia legislativa foi a constatagéo de que um
sistema protetor vulneravel possui durabilidade efémera, 0 que leva a necessidade de
reformas veiculadas através de medidas de contencdo e de austeridade, com foi a Medida
Provisdria n® 664/2014. O trabalho procura salientar a importancia de um planejamento
cauteloso na instituicdo de um modelo seguro e sustentavel de protecéo social, de modo a
prevenir retragdes e descartes sociais inesperados, que eventualmente podem caracterizar
retrocesso social, mormente quando se observarem préticas estatais desalinhadas do
proposito de economizar e reequilibrar as contas publicas.

Palavras-chave: Protecéo social, Reformas previdenciarias, Plangjamento, Sustentabilidade,
Retrocesso social.

Abstract/Resumen/Résumé

Changes there all the time, imposing adjustments and calibrations in the rules governing
human relationships. In the field of social rights, the global reality is no different. Exogenous
factors such as wars, in addition to socioeconomic progress and technological advances, now
claim a stronger stance of the state, which has become an absentee entity to become a
normalizing agent of legal relations, with strong protective intervention. However, the big
government, the uncontrolled growth of the protective system and the chronic imbalance of
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public accounts, combined with demographic changes, began to reveal clear signs of
retraction of hypertrophic protection model. The Brazilian reality also experienced the
uncomfortable transition between models of expansion and contraction of entitlements, with
two exceptions:. in Brazil, protection schemes were not properly constructed, but imported
from international law and given to the people as donations and political deals, imposed
without a minimally adequate planning. The result of |egidative recklessness was the finding
that a vulnerable protective system has ephemeral durability, which leads to the need for
reforms conveyed through containment measures and austerity, was with Provisional

Measure No. 664/2014. The work seeks to highlight the importance of careful planning in
establishing a safe and sustainable model of social protection in order to prevent retractions
and unexpected social discards, which eventually can characterize social regression,

especially when observing misaligned state practices the purpose of saving and rebalance
public accounts.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. Social protection, Social security reforms, Planning,
Sustainability, Social withdrawal.
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INTRODUCAO

O presente artigo cientifico tem por escopo a analise das premissas, dos fundamentos
teodricos, praticos e valorativos de um modelo sustentavel de protecdo social e de seus
desdobramentos.

A pesquisa bibliografica serd o principal mecanismo de exploracdo dos diversos
aspectos da matéria. O meétodo adotado sobre os dados bibliograficos sera o dialético e
promovera o confronto de argumentos contraditérios, de modo a viabilizar o exame critico da
investigacéo.

Identificam-se muito claramente dois pontos de partida. O primeiro consiste na ideia
de que tudo, a todo momento, sofre alguma alteracdo. O segundo pressupde que o homem,
principal personagem desse permanente processo de ressignificacdo e reconstrucdo, instintiva
e naturalmente, procura inserir-se dentro de grupos sociais. Ora, se mudangas geram mudancas,
infere-se que, no plano relacional, toda e qualquer acdo gera uma reacdo. Esse interminavel
ciclo comportamental desencadeia um movedico cenario de instabilidade social, que recorre ao
Direito com o propdsito de padronizar regras e condutas.

Mas a efetividade da norma também depende de sucessivas alteragdes, até porque ndo
existe regra absoluta dentro de uma sociedade metamorfica. Portanto, as reformas e os ajustes
normativos sao indispensaveis para a garantia do equilibrio das relacGes juridicas.

Em relacdo aos direitos sociais, segue-me o mesmo padrao l6gico. Além das mudancas
decorrentes da propria dinamica interna dos grupos, ao longo da historia, ocorreram fatores
exdgenos, como a industrializacdo e as guerras, que intensificaram e aceleraram sobremaneira
a trajetoria evolutiva das relacbes humanas. Mudancas faticas e normativas aconteceram. Os
direitos sociais passaram por um processo de hipertrofia, que levou ao agigantamento do Estado
e aumento significativo da despesa publica.

A realidade brasileira € peculiar, pois aqui as mudancas ndo decorreram de fatores
exogenos, mas da importacéo e replicacéo pacifica de conceitos e esquemas protetivos sem um
planejamento minimamente adequado. Nesse contexto, é preciso investigar se toda e qualquer
expanséo protetiva, mesmo quando ndo planejada, pode ser considerada um sinal de evolugéo
da sociedade. A longo prazo, qual seria a vantagem de construir sistema protetor efémero e
inseguro?

O fato é que ndo demorou muito para que a evolucdo dos direitos sociais, aliada a
fatores demogréaficos e socioecondémicos levassem a propalada necessidade de novos ajustes e

reformas, dessa vez em sentido contrario. O mesmo Estado que outrora havia expandido a
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protecdo, depois de algum tempo, passou anunciar a populacdo a premente necessidade de
implementar medidas de contencdo e austeridade. A realidade brasileira seguiu 0 mesmo fluxo.
Mesmo contando com uma estrutura de protecédo recente (a seguridade social brasileira somente
foi implantada constitucionalmente em 1988), o Governo Federal ja fala em crise econdmica e
em descartes de direitos sociais. No final de 2014, por exemplo, a Presidéncia da Republica
editou uma medida proviséria com forte impacto no plano social. Realmente, havia urgéncia
para a edicdo de tal espécie normativa? Buscaram-se outras solucfes preliminares que nédo
implicassem sacrificio a um nucleo essencial de direitos? Afinal, houve retrocesso social ou
apenas se corrigiu, a um elevado custo para a populacéo, distor¢Ges e exageros prestacionais do

passado?

1. “PANTA RHEI”, DIREITO E REFORMAS

Ainda na Antiguidade, Heréclito de Efeso, filésofo pré-socratico, defendia que a tnica
constante do universo era a mudanca. “Tudo flui, nada persiste nem permanece o mesmo"?.
Metaforicamente, um mesmo homem ndo conseguiria entrar duas vezes no mesmo rio.
InteracBes entre estruturas independentes, ainda que minimas, desencadeiam perturbacdes e
sucessivas transformacdes ontogénicas, sem falar das variantes resultantes da propria dindmica
interna?.

Esse continuo processo metamorfico ocorre para todas as unidades, vivas ou ndo.
Porém, é fato que a experiéncia de conhecer mudancas decorrentes de fendbmenos humanos
acaba sendo validada de modo especial. H& duas razdes. Uma, o homem estad em permanente
processo de reconstrucdo. Nao que isso represente uma novidade, afinal tudo flui. S6 que o
homem € livre e, aprioristicamente, tem consciéncia de que opera com autodeterminac&o. Ele
ndo é apenas livre, ele sabe que € livre e que tem o direito de transformar-se, a partir de sua
percepcdo da realidade, segundo suas proprias escolhas. Duas, a depender do propdsito
epistemoldgico, o0 homem ndo pode ser investigado como unidade autdbnoma, porquanto o
instinto gregério revela a sua natural tendéncia de buscar a inser¢do em grupos. O tecido social
apresenta-se, a0 mesmo tempo, como o0 ambiente e a génese de relacfes intersubjetivas.

Partindo-se entdo do pressuposto de que acoplamentos estruturais provocam
transformacdes® e levando-se em conta o efeito multiplicador inerente a qualquer coletividade,
parece ndo haver duvida de que sucessivas perturbac@es edificam um contexto social instavel,

caracterizado por excessos e solucionado por medidas de controle convencionadas pelos
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agrupamentos. Portanto, o Direito ndo passa de um instrumento humano de escopo regulatério,
imprescindivel para a estabilizacdo das relagdes interpessoais.

Vale dizer, mudancas existem a todo momento, potencializando a ocorréncia de novos
conflitos capazes de conduzir ao movedico estado de inseguranca das relacfes. Para garantir a
estabilizacdo do contexto social e o equilibrio harménico das diferencas, impde-se a fixacdo de
normas de conduta dotadas de legitimidade e revestidas de poder coercitivo. Em sintese: a vida
em sociedade s0 é possivel se houver um Direito suficientemente forte.

Por 6bvio, se a heterogeneidade ¢ um elemento essencial da condicdo humana, os
critérios que definem as regras estabilizadoras variam de acordo com 0s costumes e as opcoes
de cada comunidade. Essa é uma das razdes porque, embora a anatomia e a fisiologia humana
sigam critérios organizacionais idénticos (ou praticamente idénticos), o Direito se materializa
de maneira tdo diversificada no espago e no tempo. Ndo é incomum, por exemplo, encontrar
em outros paises regulacbes normativas que, a pretexto de prevenirem e solucionarem
desavencas, apresentam, pelo menos em nosso sentir, respostas de contetdo arbitrario. De igual
modo, ndo se pode desconsiderar a evolugdo social, econdmica e tecnologica dos povos. A
Inglaterra contemporanea ocupa praticamente 0 mesmo espaco geografico da época da
Revolucédo Industrial, porém os ingleses do século XXI sdo completamente diferentes de seus
antepassados.

Nesse sentido, o propdsito estabilizador do Direito ndo pode levar a estagnacdo e ao
engessamento das relacdes sociais. Ndo ha como simplesmente fechar os olhos as mudancas e
ignorar as situacoes do presente que ndo foram imaginadas no passado. Ajustes, calibracdes e
quica rupturas constitucionais, eventualmente, podem ser necessarias para manter o equilibrio
social. O Direito € um instrumento, um mecanismo, e ndo um fim em si mesmo. Ele foi
construido para estabilizar, mas, para estabilizar, precisa acompanhar a evolucao social. Em
sintese, a logica é estabilizar para manter a ordem, porém mudar para manter a estabilizag&o,
ou seja, mudar para acompanhar as mudancas. Por essa razdo, as reformas assumem papel
decisivo na atualizacdo e reconstrucdo das normas que ditam os comportamentos humanos

desejaveis.

2. REDEFINICAO DOS DIREITOS SOCIAIS

No tdpico anterior, vimos que a reformulacéo ou reconstrugdo do sistema de normas é
indispensavel para que o Direito continue assegurando harmonia e equilibrio as relagdes

juridicas, independentemente dos sujeitos envolvidos no impasse obrigacional.
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No campo especifico dos direitos sociais, ao longo da historia, a humanidade
testemunhou reformas de inegdvel impacto social, que se fizeram necessarias para a
estabilizacdo as relaces juridicas. Ha claramente dois momentos que se sucedem em caminhos
0postos.

O primeiro momento é de evolucdo dos direitos sociais e hipertrofia do Estado. N&o ha
como precisar a origem historica da protecdo social, considerando que medidas de carater
assistencial, normalmente veiculadas como caridade, existem desde o0s tempos mais remotos,
antes mesmo da composi¢cdo de agrupamentos humanos que culminaram em embrionarias
formas de organizacdo coletiva.

E certo que a Revolugdo Industrial, além de intensificar o crescimento econdmico da
época, elevou, profundamente, a tensdo entre capital e trabalho, ameacando a subsisténcia do
préprio estilo de producdo capitalista. Isso porque o modelo liberal entdo adotado, fiel ao
principio da igualdade juridica formal, examinava com intransigéncia os problemas sociais
ligados ao trabalho. N&o que as mazelas ndo fossem percebidas, porém a légica sistemética da
época pressupunha que as solucdes deveriam partir dos proprios trabalhadores®.

Foi nesse cenario de forte pressdo social que surgiram as primeiras manifestacdes
normativas de carater previdenciario (instituicdo do seguro-doenca na Alemanha). A pobreza,
ainda mais visivel e incbmoda, passou a ser reconhecida como risco social a reclamar uma
postura mais enérgica do Estado, que deixou de ser um ente absenteista para se transformar em
um agente ativo na ordem econémica e social (agente normalizador das relacbes juridicas).
Desenhava-se 0 esboco do Estado-Providéncia.

O climax da expansao normativa do sistema protetor aconteceu ap6s a segunda guerra
mundial. A penosa situacdo do pés-guerra e o subsequente esforco de reconstrucéo
socioecondémica das nagdes envolvidas no conflito originou uma conjugacdo de fatores
extremamente favoraveis no plano econdémico-demografico ao alargamento qualitativo e
quantitativo dos esquemas de protecdo®. Ganhava contornos especificos a definigio do Estado
de Bem-Estar (Welfare State), de tendéncia universalizadora. Velhas estruturas juridicas
pautadas no individualismo, acompanhando a tendéncia mundial de proteger, transformaram-
se em modelos de protecdo guiados pelo ideal de solidariedade®.

O segundo momento € de crise do Estado-Providéncia e redefini¢do dos direitos sociais.
O gigantismo estatal, o crescimento desordenado do sistema protetivo e o crénico desequilibrio
das contas publicas, aliados a mudancas socioeconémicas e demograficas, depois de um tempo,
passaram a revelar claros sinais de retracdo do modelo de protecdo hipertréfica. Inclusive,
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alguns paises do mundo foram obrigados a implementar novas reformas para travar o
crescimento das despesas sociais, adequando seus sistemas protetores a reserva do possivel.

Basicamente, existem trés alternativas para conter a crise. A primeira pressupde uma
reforma estrutural que concilie 0 modelo protetor & ideia de securitizacio’ e/ou de flexibilizacio
(Flexicurity). No caso dos paises escandinavos, por exemplo, adotaram-se exitosas medidas
que conformaram gastos publicos elevados, sobretudo com capacitacdo profissional e seguro-
desemprego, a flexibilizacdo do mercado de trabalho, sem comprometer, por outro lado, a
seguranca das relacdes trabalhistas. A segunda opcdo consiste a elevacdo da carga tributéria,
medida que reverbera negativamente em outras areas, provocando traumas de maior
complexidade, como recessdo e desemprego. A Ultima alternativa, sempre vista com
perplexidade pela populacdo hipossuficiente, é o descarte de direitos (involucdo dos direitos
sociais).

No caso do Brasil, a histdria da protecdo social ndo foi construida a partir de fatos
exdgenos, como aconteceu na Europa (Revolucdo Industrial e Segunda Guerra Mundial). Ao
contrario, foi replicada através da importacdo de conceitos e esquemas de protecdo. Apenas
para ilustrar, a estrutura da seguridade social brasileira, implantada constitucionalmente em
1988, foi construida na Inglaterra ainda na década de 40 (Plano Beveridge).

Essa realidade demonstra e reforca, de certa maneira, que a pueril narrativa brasileira
ndo costuma viver de conquistas, mas de ofertas e donativos. Como regra, no Brasil, direitos
ndo sdo conquistados pelo povo; sdo concedidos por um Estado ineficiente que ainda aguarda
0 amadurecimento politico. Ndo sem razdo, a Constituicdo da Republica, além de assegurar
autonomia orcamentaria para a seguridade social (art. 165, § 5°), prescreve que nenhum
beneficio ou servico da seguridade social pode ser criado, majorado ou estendido sem a
correspondente fonte de custeio total (art. 195, § 5°). Os dispositivos desvelam, a um s6 tempo,
a preocupacdo do constituinte origindrio com o equilibrio das contas publicas e sua
desconfianga com o legislador, o qual, a pretexto de agradar a populacdo com ofertas protetivas
eleitoreiras, poderia acabar comprometendo o equilibrio da seguridade social.

Na verdade, infelizmente, a protecdo constitucional ndo foi suficiente para proteger a
autonomia orcamentaria da seguridade social da improvisagdo e do oportunismo politico.
Depois da criacdo do Fundo Social de Emergéncia (1994) e do Fundo de Estabilizacédo Fiscal
(1997), foi promulgada, em 21 de margo de 2000, a Emenda Constitucional n® 27 (cujo
conteddo vem sendo sendo prorrogado sucessivamente até dezembro de 2015), autorizando que
a Unido simplesmente desvinculasse (da destinagdo constitucional) vinte por cento da

arrecadacao das contribui¢Ges sociais, sem previsao de qualquer outro direcionamento pré-
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fixado (Desvinculacdo das Receitas da Unido — DRU). A propdsito, convém salientar que,
recentemente, essa absurda autorizagéo constitucional de desvio da arrecadacao foi confirmada
pelo Supremo Tribunal Federal nos autos do Recurso Extraordinario 566007.

Note-se que o fato de a seguridade social ter sido incluida na Constituicdo da Republica
no final do regime militar ndo pode ser considerado nem de longe um triunfo da democracia ou
uma conquista do povo, até porque a lei que regia a previdéncia social durante o periodo militar
foi editada em 1960 (Lei 3.807), muito antes do inicio da ditadura. N&o apenas isso, durante o
governo do Presidente Ernesto Geisel, instituiu-se o Sistema Nacional de Previdéncia e
Assistencial Social (Lei 6.439/77), embrionario modelo de sistematizacdo do que hoje
chamamos de seguridade social.

N&o se questiona a eficiéncia de um sistema protetor de abrangéncia universal em pleno
funcionamento, mas a forma como ele foi implantado no Brasil: com reduzido suporte fatico
(auséncia de fatores exdgenos) e auséncia de um planejamento minimamente adequado. Houve
de fato um breve periodo de transi¢do entre a promulgacdo da Constituicdo de 1988 e a
regulamentacdo legal dos subsistemas da seguridade social (saude, previdéncia e assisténcia
social). A Lei 8.080, que dispde sobre o funcionamento dos servicos de salde, foi editada cerca
de dois anos depois da CF/88. Em julho de 1991, foi a vez de o legislador ordinario reeditar o
sistema previdenciario a luz da nova ordem constitucional. Finalmente, em dezembro de 1993,
foi publicada a Lei Orgéanica da Assisténcia Social. Porém, o que, em outros paises, demorou
décadas ou séculos para acontecer, aqui, fez-se em aproximadamente cinco anos. E, como se
sabe, 0 que vem facil vai facil.

No Brasil, quando hd uma proposta legislativa sobre a ampliacdo da rede protetiva,
dificilmente, o parlamento discute o impacto econdmico da expansdo e muito menos investiga
a sustentabilidade do pretenso ambiente normativo. A ideia € conceder, expandir e estender.
Mas até quando? N&o podemos esquecer que todo direito tem seu custo. Essa volatilidade
inerente ao grupo de normas de carater social, especialmente as de natureza previdenciaria,
caracteristica que lembra o funcionamento de uma sanfona, pode ser visualizada em varios

episodios normativos da curtissima experiéncia brasileira. E o que veremos no préximo topico.

3. O EFEITO SANFONA DA NOVA PREVIDENCIA SOCIAL BRASILEIRA E A
MEDIDA PROVISORIA 664/2014

Desde o advento da Constituicdo da Republica de 1988, o Brasil ja passou por duas

profundas reformas constitucionais de carater restritivo envolvendo a tematica previdenciaria.
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A primeira aconteceu em 1998 (Emenda n° 20), e a outra, em 2003 (Emenda n° 41). O mais
interessante é que as duas reformas foram deflagradas e promulgadas durante governos
marcados por ideologias partidarias completamente diferentes. Enquanto a reforma de 1998 foi
aprovada durante o governo do Presidente Fernando Henrique Cardoso, a reforma de 2003 foi
promulgada durante o mandato do Presidente Luiz Inacio Lula da Silva. Esse detalhe histérico
demonstra que as duas retracGes constitucionais do sistema de protecédo social ndo foram ditadas
a partir de uma simples e conveniente opcao politica. As mudancas eram, de fato, necessarias
para corrigir distor¢fes e exageros prestacionais do passado na tentativa de reequilibrar os
cofres previdenciarios.

Evidentemente, as mudangas também aconteceram no plano infraconstitucional, ora
ampliando, ora restringindo a abrangéncia objetiva e subjetiva do sistema protetor. Mais
recentemente, em 30 de dezembro de 2014, a Presidéncia da RepuUblica editou a Medida
Provisoria n°® 664, com profundo impacto na qualidade da protecdo previdenciaria, mormente
no que diz respeito a pensdo por morte e ao auxilio-doenca. Facamos uma sintese das

modificacdes principais:

Para o beneficio previdenciario de auxilio-doenca:

1) revogacéo do art. 59 da Lei 8.213/91 e consequente alteracdo do fato gerador do
beneficio (aplicavel a aposentadoria por invalidez);

2) o art. 60 da Lei 8.213/91 passou a definir o fato gerador do beneficio e a respectiva
data de inicio;

3) alteracdo do periodo de espera necessario (franquia) para o auxilio-doenca
(aplicavel a aposentadoria por invalidez);

4) previsdo de limitador do célculo do auxilio-doenca.

Para a penséo por morte:

1) exclusdo do beneficio para o dependente condenado por crime doloso contra a vida
do instituidor;

2) em regra, a pensdo por morte passou a depender do cumprimento de caréncia de 24
contribui¢des mensais. Antigamente, 0 beneficio era isento de caréncia (aplicavel ao
auxilio-reclusdo);

3) em regra, a pensdo por morte para cOnjuge ou companheiro(a) passou a exigir
tempo minimo de duragdo da unido estavel ou casamento;

4) alteracdo da sistematica de calculo do beneficio, com sensivel reducéo pecunidria;
5) em regra, para o conjuge e o companheiro(a), o beneficio perdeu o carater vitalicio.

Independentemente do mérito da reforma infraconstitucional, é preciso investigar se o
veiculo normativo utilizado (medida provisoria) efetivamente se presta ao propdsito de
reescrever e descartar direitos sociais. Para isso, pode-se tecer o seguinte comentario inaugural:
sem duvida, o Governo Federal valeu-se de uma manobra politica lamentavel. N&o bastasse a

auséncia de um discurso democratico preliminar, a medida foi tomada as escuras no penudltimo

dia do ano e aproximadamente dois meses depois do pleito eleitoral, ndo podendo olvidar que,
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durante a campanha, a candidata reeleita garantiu ao povo brasileiro que o seu plano de governo
nédo contemplaria qualquer reducdo ou corte de direitos sociais.

Sabe-se que a edicdo de uma medida provisoria esta condicionada a demonstracao de
relevancia e urgéncia (art. 62 da CF/88). Pois bem, no caso da MP 664/2014, para convencer o
Congresso Nacional sobre o cumprimento de seus pressupostos autorizadores, a Presidéncia da
Republica expds, basicamente, questdes imbrincadas ao aspecto demografico e ao equilibrio

financeiro e atuarial. Passemos & transcricdo de algumas passagens da Exposicao de Motivos®:

2. Cabe salientar que, em funcdo do processo de envelhecimento populacional,
decorrente da combinacéo de queda da fecundidade e aumento da expectativa
de vida, haverd um aumento da participagdo dos idosos na populacéo total e
uma piora da relagdo entre contribuintes e beneficiérios. A participacdo dos
idosos na populacéo total devera crescer de 11,3%, em 2014, para 33,7% em
2060, conforme dados da projecdo demogréafica do IBGE. Como resultado, o
relatério de avaliacdo atuarial e financeira do RGPS, que faz parte dos anexos
do Projeto de Lei de Diretrizes Orcamentérias (PLDO), estima o crescimento
da despesa, em % do PIB, do atual patamar de 7% para cerca de 13% em 2050.
O artigo 201 da Constituicdo estabelece que a Previdéncia Social devera ser
organizada sob a forma de regime geral, de carater contributivo e de filiacdo
obrigatoria, observados critérios que preservem o equilibrio financeiro e
atuarial. (...)

5. A despesa bruta com pensdo por morte no ambito do RGPS cresceu do
patamar de R$ 39 bilhdes, em 2006, para R$ 86,5 bilhdes em 2013 ¢, portanto,
mais que dobrou em valores nominais no periodo (alta de 121,5%), com um
crescimento médio anual de cerca de 12% a.a.. Em termos da despesa em %
do PIB, 0s pagamentos com pensao passaram de 1,6% do PIB, em 2006, para
cerca de 1,8% em 2013, apenas considerado o RGPS, sem levar em
consideracdo os Regimes Proprios de Previdéncia dos servidores publicos. A
quantidade de pensBes emitidas e a duracdo média do beneficio também tém
crescido ao longo do tempo. O total de pensdes no ambito do RGPS passou de
5,9 milhGes, em dezembro de 2005, para cerca de 7,4 milhGes em outubro de
2014, um incremento de cerca de 1,5 milhdo no periodo. A duragdo média dos
beneficios cessados passou do patamar de 13 anos, em 1999, para 16 anos em
2012, reflexo, entre outros fatores, do aumento da expectativa de vida e
sobrevida e das atuais regras de concessdo. Considerando as pensées por morte
cessadas em 2013, cerca de 20,3 mil tiveram duracdo de 35 anos ou mais. Esse
impacto na duracdo afeta, consequentemente, a despesa total com esses
beneficios, na medida em que essa despesa é resultado do produto do valor do
beneficio pelo tempo em que sdo pagos. O incremento da despesa por si s6 ndo
é um problema, quando representa maior nivel de protecdo, mas certamente
ndo é recomendavel quando decorre de regras inadequadas de concessdo e
também pressiona a carga tributéria. (...)

12. Além dos ajustes nas regras de pensfes, outras espécies de beneficios
também vém apresentado um ritmo crescente das despesas. No caso do auxilio-
doenca, a despesa bruta cresceu de R$ 14,2 bilhdes, em 2006, para cerca de R$
22,9 bilhdes, que representou uma alta relativa de 60,6% no periodo. O estoque
de beneficio passou de cerca de 1,2 milhdo, no final de 2009, para o patamar
de 1,7 milhdo em outubro de 2014, reflexo, entre outros fatores, do incremento
de contribuintes ou segurados que vem sendo observado desde 2004. Este
beneficio também possui distorcdes. Em primeiro lugar, o calculo do valor
deste beneficio temporéario é feito da mesma forma que aqueles de carater
permanente como, por exemplo, as aposentadorias, ou seja, se utilizando da
média dos 80% maiores salarios-de-contribui¢do desde julho de 1994 até o
momento atual. Contudo, essa regra vem criando situacdes em que o valor do
beneficio fica acima do Gltimo salério do segurado, gerando um desincentivo
para volta ao trabalho. Nesse sentido, torna-se recomendavel o estabelecimento
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de um teto para o valor de beneficio, mais especificamente, a média dos 12
altimos salarios-de-contribuicdo. (...)

15. O expressivo déficit financeiro e atuarial do regime prdprio conclama
medidas estruturantes, relevantes e urgentes, que venham a resguardar a
melhora do equilibrio financeiro e atuarial do ente federativo e garantir o
pagamento de todos os demais beneficios aos servidores e seus beneficiarios.
16. Assim, a Medida Provisoria ora proposta também busca equacionar
algumas disparidades existentes entre as regras de concessdo da pensdo por
morte no Regime Geral de Previdéncia Social e nos Regimes Préprios dos
Servidores Publicos, promovendo uma uniformidade de regras, respeitadas as
disposi¢des constitucionais vigentes, notadamente o § 7° do art. 40 da
Constituicao Federal, que reserva a lei a atribuicdo de dispor sobre as regras de
concesséo do beneficio da pensdo por morte.

Sem desconsiderar o grau de importancia dos demais aspectos, é indiscutivel que o
principal fator que levou a edigdo da Medida Provisoria n° 664 foi o crescimento
desproporcional das despesas sociais.

Pois bem, conquanto o equilibrio financeiro e atuarial seja um pilar fundamental de
sustentacdo da seguridade social, claramente, descumpriu-se um dos pressupostos
constitucionais autorizadores da medida proviséria: a demonstracdo de urgéncia. Com efeito,
no ultimo ano, ndo ha registro de nenhuma causa extraordinaria relevante que justificasse uma
elevacdo abrupta das despesas sociais. Mesmo aos olhos de uma pessoa sem formacdo em
atuéria, é facilmente perceptivel que alteracGes socioeconémicas e demogréficas, desde ha
muito, vem provocando o crescimento progressivo do gasto publico de dimenséo prestacional.
Ha surpresa quando uma expectativa vira realidade? Por acaso, 0 Governo Federal esperava
uma (inesperada) reducdo das despesas sociais?

N&o se defende que o0 assunto ndo mereca uma atencédo especial do Estado, afinal se esta
falando da seguridade social, sistema responsavel pela protecdo de milhdes de brasileiros.
Pretende-se apenas registrar o equivoco da Presidéncia em manejar uma modalidade normativa
de natureza excepcional para discutir uma tematica tdo relevante e de profundo impacto social.
Se havia a (imaginada) urgéncia, que fosse apresentado ao Congresso Nacional um projeto de
lei com pedido de urgéncia.

A Medida Provisoria n° 664/14 reforca a tese de que, no Brasil, 0 Estado-legislador néo
planeja um sistema protetor sustentavel. Na maioria das vezes, a aprovacdo de um programa
social ou de uma expanséo protetiva € comemorada como uma conquista pessoal ou partidéria,
invocada oportunamente pelo suposto criador como parte integrante de sua heranca politica.
N&o importa se a medida era (ou €) sustentavel. O que importa é saber se ela melhorou (ou esta
melhorando) a vida da sofrida populacgdo brasileira, mesmo que por um curto espaco de tempo

(expansdo protetiva efémera). Vale dizer: o planejamento e a técnica securitaria e atuarial séo
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esquecidos, secundarizados, em detrimento de interesses politicos imediatos. Como exemplo
da total falta de planejamento estatal, citam-se as altera¢cGes normativas referente a sistematica
de calculo do beneficio de pensédo por morte.

Conforme dispunha a Lei 3.807/60 (Lei Organica da Previdéncia Social), a importancia
da pensdo devida ao conjunto dos dependentes do segurado seria constituida de uma parcela
familiar, igual a 50% (cinquenta por cento) do valor da aposentadoria que o segurado percebia
ou daquela a que teria direito se na data do seu falecimento fosse aposentado, e mais tantas
parcelas iguais, cada uma, a 10% (dez por cento) do valor da mesma aposentadoria quantos
forem os dependentes do segurado, até 0 maximo de 5 (cinco).

Com a edicdo da Lei n°® 8.213/91, que revogou integralmente a Lei Organica da
Previdéncia Social, o valor da pensdo por morte passou a observar o seguinte critério de célculo:
a) em se tratando de beneficio ndo acidentario, seria constituido de uma parcela, relativa a
familia, de 80% (oitenta por cento) do valor da aposentadoria que o segurado recebia ou a que
teria direito, se estivesse aposentado na data do seu falecimento, mais tantas parcelas de 10%
(dez por cento) do valor da mesma aposentadoria quantos forem os seus dependentes, até o
méaximo de 2 (duas); b) 100% (cem por cento) do salario-de-beneficio ou do salério-de-
contribuicdo vigente no dia do acidente, o que for mais vantajoso, caso o falecimento seja
consequéncia de acidente do trabalho. Percebe-se, pois, que a Lei 8.213/91, de certa forma,
majorou consideravelmente o valor da pensdo por morte.

Posteriormente, sem nenhuma indicacéo de fonte de custeio (regra de contrapartida), foi
editada a Lei n® 9.032/95, unificando o valor da pensédo para 100% do valor da aposentadoria
que o segurado recebia ou daquela a que teria direito se estivesse aposentado por invalidez na
data de seu falecimento.

Pois bem, cerca de vinte anos depois, no final de 2014, o Governo reconheceu que a
sistematica de beneficio integral era inviavel e editou um ato normativo restabelecendo o
modelo pretérito (que vigorou entre agosto de 1960 e julho de 1991). Indaga-se: serd que as
sucessivas majoragoes do beneficio de pensdo realmente foram planejadas?

Essa inseguranca decorrente de uma protecdo previdenciaria sanfonada, que ora
expande ora retrai, além de causar perplexidade e prejuizos morais para a populacdo afetada,
acaba desencadeando o ajuizamento de milhares de ac¢Oes judiciais que, obviamente, tramitam
sob o palio da justica gratuita. Mais custo e mais inseguranca juridica. Nesse contexto, €
oportuno lembrar a enxurrada de demandas judiciais propostas especialmente a partir de 1995,
com o intuito de majorar o coeficiente de calculo do beneficio de pensdo por morte para 100%.

Naquela oportunidade, o entendimento preliminar do Poder Judiciario admitiu a revisdo das
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pensdes. Inclusive, a Turma Nacional de Uniformizagdo (TNU) chegou a editar a Simula n® 15
(posteriormente cancelada), com o seguinte teor: “O valor mensal da pensdo por morte
concedida antes da Lei n° 9.032, de 28 de abril de 1995, deve ser revisado de acordo com a
nova redacdo dada ao art. 75 da Lei n° 8.213, de 24 de julho de 1991”. Contudo, no final das
contas, prevaleceu a interpretacdo contréria, considerando o entendimento firmado pelo STF
nos autos do Recurso Extraordinério 415454, julgado em 8 de fevereiro de 2007.

Por consectario, ndo obstante as reformas sejam necessarias para que o Direito possa
acompanhar a evolucdo da sociedade, que se encontra em perene estado de modificacdo, em
matéria de direitos sociais, urge que o Estado planeje adequadamente a legislacdo, de modo a
produzir um sistema protetor seguro e sustentavel, em que as reformas ndo passem de simples

ajustes e calibragcfes, sem surpresas ou descartes.

4. VEDACAO DO RETROCESSO SOCIAL, COERENCIA E COMPROMISSO
ESTATAL

Segundo o principio da vedacao do retrocesso social, uma vez alcancado determinado
patamar de protecdo social, ndo é mais possivel retroceder mediante supressdo de direitos
humanos fundamentais. Qualquer medida estatal que implicasse anulagdo, revogagdo ou
aniquilacdo pura e simples do nlcleo essencial seria inconstitucional, principalmente se néo
criasse um esquema alternativo ou compensatorio®. Trata-se, portanto, de um dever negativo
decorrente do dever positivo anterior de garanti-lo°.

No ordenamento patrio, o principio em questdo decorre, basicamente, da interpretacao
sistematica e teleoldgica dos seguintes preceitos constitucionais: a) art. 3°, 11, que trata do
desenvolvimento nacional (multidimensional); b) paragrafo 1° do art. 5°, que prevé a maxima
eficacia das normas definidoras dos direitos fundamentais; c) art. 5°, XXXVI, que ampara a
seguranca juridica; d) art. 1°, 111, que trata da dignidade da pessoa humana.

Sem duvida, a vedacdo do retrocesso, consectario da propria nocdo de Estado
Democratico de Direito e de um dos principais vetores axioldgicos da Constitui¢do (a dignidade
da pessoa humana), € um principio robusto, porém nao € absoluto. Alias, como salienta Paulo
Rogério Marques de Carvalho, no contexto de um estado de recessdo econdmico-social, a
discussdo em torno dos direitos sociais remetem, invariavelmente, a pauta relacionada a
vedagdo do retrocesso'!. Afinal, um cenério de crise econémica e escassez de recursos
legitimaria medidas estatais de contencdo e de austeridade, como a reducdo nominal das

prestacOes, a suspensao e até o descarte de direitos?
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Jorge Miranda, ao defender a sujei¢do dos direitos econémicos, sociais e culturais a
reserva do possivel, indica trés critérios de validacdo do principio da proibi¢do do retrocesso
social: a) diante de condigdes econdmicas favoraveis, as normas devem ser interpretadas de
modo a extrair 0 maximo de satisfacdo das necessidades sociais e a realizacdo de todas as
prestacdes; b) se o quadro for de recessdo ou crise financeira, as prestacoes precisam se adequar
ao nivel de sustentabilidade existente, com eventual reducdo dos seus beneficiarios ou dos seus
montantes; c) em situacdes de escassez de recurso ou de excecao constitucional (estado de sitio
ou de emergéncia), admite-se a suspensao de direitos até o restabelecimento da normalidade da
vida coletiva®.

De fato, partindo do pressuposto de que todo direito tem seu custo, em um cenério de
escassez de recursos, o retrocesso social pode ser a Unica alternativa capaz de reequilibrar as
contas publicas e minimizar os efeitos de uma crise. Para que fique claro: o retrocesso social
ndo pode ser visto como uma op¢do, e sim como a Ultima (e Unica) opcdo. Destarte, antes de
reduzir o valor de um beneficio social, por exemplo, urge que o Estado tenha procurado
implementar a reestruturacéo eficiente da (burocratica) maquina publica, descartando excessos,
privilégios descabidos e pertencas voluptuérias.

Isso significa que as medidas de contencgéo e austeridade ndo podem ficar restritas ao
campo das despesas sociais. Antes, durante e depois da resposta corretiva (reagdo a crise), é
preciso que o Estado, em sua concepcao tripartite, assuma o compromisso de seguir o préprio
discurso e persiga o equilibrio das contas publicas, valendo-se de a¢bes convergentes que
tenham o mesmo propdsito de economizar. Chama-se isso de coeréncia, de compromisso ético,
qualidades que deveriam existir a todo momento (independentemente da conjuntura
econdmica), em respeito a confianca depositada pela populacdo nos agentes publicos, eleitos
0u néo.

No caso da experiéncia brasileira mais recente, ndo foi isso que aconteceu. Segundo
dados oficiais divulgados, com as alteracGes promovidas pela Medida Proviséria n° 664/14, o
governo espera economizar cerca de R$ 18 bilhGes por ano a partir de 20153, Contudo, antes
da reforma previdenciaria, o Governo Federal implementou alguma medida interna de
contengdo? Por acaso, reestruturou-se a gigantesca e pouco produtiva maquina pablica federal,
hoje com 39 ministérios? Criaram-se mecanismos eficientes de controle a corrupcdo, préatica
criminosa responsavel pela incalculavel sangria do dinheiro publico?

Mas a falta de compromisso com a tematica social ndo é uma exclusividade do Poder
Executivo. No final de fevereiro de 2015, o presidente da Camara dos Deputados, autorizou

aumento em todas as despesas com parlamentares, incluindo verba de gabinete, auxilio-moradia
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e cota parlamentar, que inclui gastos com passagens aéreas e conta telefénica. Esposas de
deputados também passaram a ter o direito de utilizar a cota de passagens aéreas dos
deputados®*. No dia 17 de marco de 2015, menos de trés meses depois da publicagdo da Medida
Provisdria n°® 664/14, o Congresso Nacional aprovou, por acordo entre os partidos, o orcamento
federal para 2015, com previsdo de R$ 12,37 bilhGes para emendas individuais de deputados e
senadores, maior valor da historia ja consignado para esse tipo de acdo na lei orgamentéria.
Finalmente, sem nenhuma explicacdo plausivel, ampliaram-se os recursos para o Fundo
Partidario, que passou de R$ 289,6 milhGes (dotag&o inicial prevista no projeto) para R$ 867,6
milhdes?®.

J& no ambito do Poder Judiciario, por forca de uma decisdo monocratica liminar
proferida em setembro de 2014 pelo Ministro Luiz Fux, magistrados de todo o pais passaram a
receber auxilio-moradia de aproximadamente 4.300 reais. Em alguns Estados, o beneficio foi
pago retroativamente, sem a observancia da sistematica constitucional de pagamento mediante
precatdrio, gerando para cada magistrado cifras superiores a 260 mil reais.

Como explicar entdo para o povo brasileiro que ndo ha dinheiro para manter o nivel de
protecdo social de outrora, mas ha dinheiro para manter uma maquina publica hipertrofiada e
ineficiente, para triplicar o fundo partidario e para instituir retroativamente para magistrados e
membros do Ministério Publico um beneficio indenizatdrio de valor superior a quatro mil reais
mensais? Sera que as restricdes impostas pela Medida Proviséria n°® 664/14 sdo de fato
necessarias para a sustentabilidade do sistema protetor?

Definitivamente, o didlogo democréatico passa por uma crise sem precedentes de faléncia
das instituicdes do Estado. Enquanto o Executivo executa um desastroso plano de governo
(totalmente diferente do que foi anunciado antes do pleito eleitoral) pautado pela contengéo,
pela austeridade e pelo retrocesso social, 0s demais Poderes da Republica experimentam uma
realidade de conforto e excessos. Bem, se existe uma crise econémica no Brasil, pelo menos
até o presente momento, parece que apenas 0 povo esta pagando a conta. Talvez seja a hora do
esperado brado retumbante do heroico povo brasileiro.

CONSIDERACOES FINAIS

Né&o ha duvida de que ajustes e reformas sobre direitos sociais séo indispensaveis para
que o ordenamento juridico continue garantindo a estabilizacdo das rela¢fes juridicas. Porém,
a realizacdo de uma reforma responsavel vai muito além da apresenta¢do da minuta normativa

e do processo de votagdo no Congresso Nacional. Com efeito, independentemente do escopo

647



da alteracdo, seja ela uma expans@o ou uma retracdo de direitos, antes de tudo, pressupde-se um
detalhado planejamento que avalie, além de aspectos juridicos (regra da contrapartida, por
exemplo — art. 195, § 5° da CF/88), o impacto socioeconémico da medida e sua respectiva
sustentabilidade, condicdo indispensavel para a seguranca juridica das relacbes. Um
planejamento adequado e cauteloso avaliza a reforma aos olhos da sociedade. N&o basta criar
um beneficio novo, é preciso que o Estado-legislador justifique a expansdo protetiva e
demonstre, clara e efetivamente, que a nova estrutura prestacional é sustentavel a médio e longo
prazo. Da mesma forma, ndo pode o Estado simplesmente descartar direitos sob o pretexto de
que precisa cumprir metas fiscais, especialmente quando veicula dispendiosas medidas de
privilégio incompativeis com o suposto estado de recessdo. Independentemente do mérito da
reforma, essa inegavel e imoral contradicdo do agir estatal, sem duvida, enfraguece o argumento
de vulnerabilidade econdmica e consequentemente recomenda a aplicagdo do principio da
vedacdo do retrocesso social. Sim, num contexto em que é possivel conceder suntuosos
exageros para a cupula dos Poderes da Republica, definitivamente, ndo existe justificativa

plausivel para o descarte de direitos sociais.
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