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RESUMO

A pesquisa teve como motivagdo as relevantes discussdes atinentes a criagdo
de um novo regime previdenciario organizado sob regime de capitalizacdo, que
ganharam forca ap0s a apresentacdo da Proposta de Emenda a constituicdo
06/2019. O objetivo central do trabalho foi responder a seguinte indagagéo: a
adocdo de um regime previdenciario de capitalizacdo no pilar basico da
previdéncia social brasileira é compativel com o principio constitucional da
solidariedade? Para tal finalidade, foi utilizado o método da reviséo bibliogréfica,
gue auxiliou na definicdo dos objetivos da pesquisa, nas construcdes tedricas e
na definicdo de conceitos essenciais atinentes ao tema. A hipétese formulada foi
a de que o regime de financiamento por capitalizacdo nado guarda compatibilidade
com o principio da solidariedade social. Nesse sentido, o objetivo geral foi
justamente avaliar a referida compatibilidade, para isso buscou-se conceituar e
analisar o principio em gquestédo e cada um dos regimes de financiamento, para,
ao final, analisa-los sob a otica do Estado Constitucional. Dessa forma, foi
possivel atestar a procedéncia da hipotese formulada e constatar a
incompatibilidade entre o sistema de capitalizacdo e o modelo de Estado
Democratico de Direito, além de uma afinidade entre este sistema e o modelo de
Estado Liberal.

PALAVRAS-CHAVE: CONSTITUICAO; SOLIDARIEDADE; CAPITALIZACAO.
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Abstract

he research was motivated by the relevant discussions regarding the creation of
a new social security regime organized under capitalization system, which gained
strength after the presentation of the Proposed Amendment to the constitution
06/2019. The main objective of the paper was to answer the following question:
Is the adoption of a capitalization social security system in the basic pillar of
Brazilian social security compatible with the constitutional principle of solidarity?
For this purpose, the literature review method was used, which helped in the
definition of the research objectives, the theoretical constructions and the
definition of essential concepts related to the theme. The hypothesis was that the
funded funding scheme is not compatible with the principle of social solidarity. In
this sense, the general objective was precisely to evaluate the referred
compatibility, for this purpose we sought to conceptualize and analyze the
principle in question and each of the funding schemes, in order to analyze them
from the perspective of the Constitutional State. Thus, it was possible to certify
the origin of the hypothesis formulated and to find an affinity between the
capitalization system and the Liberal State model. Thus, it was possible to attest
to a hypothesis procedure formulated and to find incompatibility between the
capitalization system and the Democratic Rule of Law model, as well as an affinity
between this system and the Liberal State model.
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Introducéo

O presente trabalho de conclus&o de curso volta-se para a discusséo relativa a
adocao do regime de financiamento por capitalizacdo na previdéncia social brasileira
e se situa no campo do Direito Previdenciario e do Direito Constitucional.

As discussfes atinentes a este tema foram impulsionadas, nos ultimos meses,
em razdo da Proposta de Emenda a Constituicdo 06/2019, de iniciativa da Presidéncia
da Republica.

Propostas de reforma da Previdéncia Social estdo longe de ser uma novidade
na historia politica do Brasil. Desde a promulgacao da Constituicdo Federal de 1988,
duas Emendas Constitucionais referentes ao tema ja foram aprovadas e varias regras
relativas a previdéncia social foram alteradas. Contudo, a PEC 06/2019 inovou ao
propor a instituicdo de um novo regime previdenciario organizado sob o regime de
capitalizacdo, apelidado de “Nova Previdéncia”.

A Previdéncia social brasileira integra, em conjunto com a assisténcia social e
a saude, o amplo sistema de seguridade social estabelecido pela Constituicdo Federal
de 1988. Em harmonia com os preceitos fundamentais da Carta Magna, o modelo
previdenciario, estruturado sob o regime de reparticdo simples, foi estabelecido com
o0 intuito de amparar os individuos que se encontram em situacéo de risco social, por
meio de um regime solidario de contribuicdes, que conta com a participacéo de toda
a sociedade.

O regime de capitalizacdo, por sua vez, parte de premissa diametralmente
oposta, ficando tal distincdo ainda mais clara quando se analisam o0s principios
fundamentais da republica federativa do Brasil, inseridos no contexto do Estado
Democratico de Direito, em especial aqueles relacionados a construcdo de uma
sociedade justa e solidaria e comprometidos com a promocéao da dignidade da pessoa
humana.

Com a pesquisa realizada busca-se analisar se a adocdo de um regime
previdenciario de capitalizacao no pilar basico da previdéncia social brasileira guarda
compatibilidade com o principio constitucional da solidariedade. Para tanto foi feita
uma leitura do referido principio a luz das diretrizes impostas pelo atual estagio de

Estado constitucional, o Estado Democratico de Direto.



A hipétese incialmente adotada foi a de que o regime de capitalizacdo de
receitas ndo € compativel com as diretrizes constitucionais, colidindo frontalmente
com o principio da solidariedade.

Com o intuito de verificar a supramencionada compatibilidade, foram
empreendidos esforgos para uma conceituagdo mais clara da solidariedade social,
pontuando os seus fundamentos de existéncia, passando por sua previsdo
constitucional e abordando-a, principalmente, sob a perspectiva do direito
previdenciario. O trabalho almejou ainda conceituar de forma objetiva os regimes de
reparticdo e de capitalizacéo, pontuando 0s aspectos mais importantes para a analise
em questdo. Ademais, buscou viabilizar uma melhor compreenséao do tema relativo
ao Estado Constitucional, considerado essencial para a adequada leitura dos
principios e diretrizes constitucionais.

A pesquisa encontra-se dividida em trés capitulos. O primeiro aborda o principio
da solidariedade sob diversos angulos. Inicialmente, séo verificados os significados
concedidos a ele e o0 seu processo histérico de elaboracdo. Posteriormente, com o
intuito de fornecer as bases para a sua devida interpretacao, € feita uma revisao dos
regramentos atinentes a forca normativa dos principios constitucionais. Ao final, sdo
apresentadas as previsdes constitucionais concretas e as suas implicacdes na esfera
do Direito Previdenciario.

O segundo capitulo, por sua vez, apresenta e examina 0s critérios
fundamentais de cada um dos regimes de financiamento da previdéncia social, além
de apresentar informacdes relativas aos seus respectivos histéricos e analisar
criticamente os resultados concretos obtidos por cada um dos modelos. Ademais,
nesta secdo € ainda realizada uma analise dos principais aspectos do Projeto de
Emenda a Constituicdo 06/2019, relativos a instituicAo de um novo regime de
previdéncia capitalizado.

Por fim, o dltimo capitulo lanca um norte interpretativo para a solucdo do
problema levantado, além de ampliar a discussdo proposta. Nele sdo apresentados
cada um dos modelos de Estado Constitucional (Estado Liberal, Estado Social e
Estado Democratico de Direito) sob uma perspectiva histérico evolutiva. Ao final, €
realizada uma analise comparativa entre o regime de capitalizacdo e os modelos de
Estado Constitucional, objetivando aferir a afinidade entre este regime de

financiamento e o paradigma contemporaneo de Estado.



O estudo a ser desenvolvido neste trabalho exigiu a analise de fontes
documentais e pesquisas bibliogréficas. A revisdo bibliogréfica foi utilizada como
forma de auxiliar na definicdo dos objetivos da pesquisa e nas construcdes tedricas
(Medeiros e Tomasi, 2008).

A definicdo dos conceitos essenciais pertinentes ao tema também foi apoiada
por revisdo bibliogréfica e pesquisas documentais. Apoés tal etapa, foram promovidas
reflexdes acerca da compatibilidade do novo sistema em face da ordem juridica
constitucional, para que, ao final, fosse possivel apresentar conclusées capazes de

enriquecer as discussoes relativas ao tema.



1. O Principio Constitucional da Solidariedade

Neste capitulo introdutério, serd realizada uma andlise do principio
constitucional da solidariedade social, expressamente previsto pela constituicao
federal de 1988, abordando desde a nocao semantica do termo, passando pela sua
concepcao juridica, até chegar a suas implicagdes concretas no ordenamento juridico
patrio e, em especial, no direito previdenciario.

Nesta senda, o presente capitulo fornecera as bases iniciais para a discussao
relativa a compatibilidade entre o regime de financiamento por capitalizacéo e a ordem

juridica constitucional.

1.1. Acepcéao e Construcao Histérica do Principio da Solidariedade Social

A principio, é possivel compreender como premissa basica da solidariedade a
existéncia de relacbes de cooperacdo mutua entre os individuos, em contraposi¢cao
ao egoismo e ao individualismo.

Ademais, a solidariedade social, enquanto principio juridico, também n&o deve
ser confundida com caridade, como faz a doutrina cristd. A doutrina social da igreja,
desenvolvida em meio as crises sociais do século XIX, entendia a caridade como algo
supremo e fundado no amor divino. ! Assim, a obra de caridade s6 poderia ser
considerada verdadeira se fosse realizada espontaneamente, livre de qualquer tipo
de coercéo.?

O perigo ao fazer tal confuséo € relacionar a solidariedade a exigéncia de que
o individuo seja generoso ou benevolente com o préximo. Essa relacdo se da porque,
no plano moral, a razéo de ser da solidariedade se aproxima da ética fraternal, como
uma exteriorizacdo de bondade.?

N&o se pode perder de vista o viés objetivo que particulariza a solidariedade
social. As acdes de caridade, enquanto frutos do amor desinteressado, se contrapdem
a qualquer tipo de justica comutativa ou distributiva. 4 Lado outro, para a validade das

préaticas solidarias, pouco importa se elas sdo desinteressadas e livres de pressdes

1 PONTES, Alan Oliveira. O principio da solidariedade social na interpretacéo do direito da seguridade
social. (Dissertacao de Mestrado em Direito do Trabalho, Faculdade de Direito, Universidade de S&o
Paulo, 2006), p. 85.

2 |bid., loc. cit.

3 GNATA, Noa Piatd Bassfeld. Refundando a Solidariedade Social no Direito Previdenciario.
(Dissertacao de Mestrado em Direito do Trabalho, Faculdade de Direito, Universidade de S&o Paulo,
2014), p. 79.

4 PONTES, op. cit., p. 84.
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sociais, exigindo-se apenas que contribuam para a integracdo dos individuos e para

0 alcance da justi¢a social.

Elucidativo é o posicionamento de Noa Piata (pag. 140), para quem:

A construgdo da sociedade solidaria passa pelo reconhecimento das
diferencas e das necessidades dos diferentes para que se possam promover
politicas aptas a promocgéo da inclusdo social e da civilidade digna de todos,
para que a partir dai tenham chance, na sociedade individualista e capitalista,
de desenvolverem suas habilidades, preferéncias e liberdades, que devam
ser respeitadas pela coletividade [...].°

Aprofundando a discusséo e inserindo a solidariedade social no contexto de

expansdo dos direitos humanos, Fabio Konder Comparato apregoa que 0 movimento

de unificacdo da humanidade decorre de dois fatores de solidariedade humana, um

de ordem técnica e outro de ordem ética, complementares entre si. Em suas palavras:

A solidariedade técnica traduz-se pela padronizacdo de costumes e modos
de vida, pela homogeneizacao universal das formas de trabalho, de producéo
e troca de bens, pela globalizacdo dos meios de transporte e de
comunicacao. Paralelamente, a solidariedade ética, fundada sobre o respeito
aos direitos humanos, estabelece as bases para a construcdo de uma
cidadania mundial, onde j& ndo h& relagbes de dominacéo, individual ou
coletiva. [...] A concentragdo do género humano sobre si mesmo, como
resultado da evolucéo tecnoldgica no limitado espago terrestre, se ndo for
completada pela harmonizacao ética, fundada nos direitos humanos, tende &
desagregacéo social, em raz&o da fatal prevaléncia dos mais fortes sobre os

mais fracos.®

Partindo dessas ideias, é possivel concluir que a solidariedade social exerce

papel fundamental no processo de formacao das sociedades, de integracdo entre 0s

povos e de manutencdo do bem-estar social. Para entender como este principio

alcancou tamanha relevancia, incumbe fazer uma revisdo histérica do seu

desenvolvimento.

5 GNATA, Noa Piatd Bassfeld. Refundando a Solidariedade Social no Direito Previdenciario.
(Dissertacao de Mestrado em Direito do Trabalho, Faculdade de Direito, Universidade de S&o Paulo,

2014), p. 140.

6 COMPARATO, Fabio Konder. A Afirmacdo Histdrica dos Direitos Humanos. 3 2 edigdo. S&o Paulo:

Saraiva, 2003, p. 65.



11

Em sua origem, que remonta ao direito romano, o principio da solidariedade
estava relacionado ao campo do Direito das Obrigacdes, se ocupando de questdes
atinentes a pluralidade de sujeitos em um dos polos da relacdo contratual.’

No século XIX, entretanto, o principio em questdo comecou a ganhar novos
contornos, sendo transportado para o ambito do Direito Social. O contexto em que se
deu essa transformacdo remete aos graves problemas sociais e econdmicos
enfrentados pela Europa durante o processo de industrializacdo. Impulsionados pelas
doutrinas socialistas e motivados pela constatacdo de que a liberdade e a igualdade
em seus sentidos formais ndo eram capazes de cumprir o que prometiam, diversos
movimentos reivindicatérios surgiram e ganharam forga, passando a exigir do Estado
uma postura ativa na promogcéo da justica social. 8

Foi com o proposito de superar o individualismo, inerente aos Estados Liberais,
gue movimentos socialistas passaram a defender o principio da solidariedade como
um dever juridico.® Desta maneira, constata-se que a solidariedade social, enquanto
principio juridico e constitucional, emerge em um cenario de duras criticas ao Estado
Liberal, cujo ideal absenteista ndo mais correspondia as necessidades daquele
periodo.t°

Nesse contexto de profundas revolugdes, o referido principio foi responsavel,
em momentos muito proximos, por fornecer as bases para o desenvolvimento do
Direito do Trabalho e do Direito Previdenciario. Mauricio Godinho Delgado, ao abordar
0 processo de formacdo e consolidacdo do Direito do Trabalho, ressalta que as
ligacdes entre esses dois ramos do direito sao histdricas e se conectam ao processo
de intervencéo Estatal nas relacfes trabalhistas, vivenciado no Século XIX. Pontua
ainda que esse ramo do direito € resultado das transformacdes econémicas, sociais e
politicas vivenciadas em tal época. Em Uultima analise, assinala que o proprio
surgimento do Direito do Trabalho deve-se as condi¢cdes laborais verificadas no

ambito do sistema capitalista de producéo.!?

7 SUPIOT, Alain. O Espirito de Filadélfia: a justica social diante do mercado total. Traduzido por Tania
do Valle Tschidel. Porto Alegre: Sulina, 2014, p. 141.

8 SARLET, Ingo Wolfgang; MARINONI, Luiz Guilherme; MITIDIERO; Daniel. Curso de Direito
Constitucional. 62 edicdo. S&o Paulo: Saraiva, 2017, p. 342.

9 COMPARATO, Fabio Konder. A Afirmacéo Histérica dos Direitos Humanos. 3 2 edi¢do. Sdo Paulo:
Saraiva, 2003, p. 40.

10 MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional. 132
edicdo. S&o Paulo: Saraiva, 2018, p. 200 e 201.

11 DELGADO, Mauricio Godinho. Curso de Direito do Trabalho. 182 edicdo. S0 Paulo: LTr, 2019, p.
100.
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O sistema produtivo, dentro desse novo modelo econdmico, passou a envolver
jornadas de trabalhos mais desgastantes, principalmente para os trabalhadores de
pouco prestigio, como os operarios das fabricas.*?> Assim, coube ao Estado, dentre
outras formas por meio do Direito do Trabalho, intervir para equilibrar essa relacéo,
com a finalidade de preservar a médo de obra e manté-la disponivel para o capital.*?

Se debrucando sobre o tema, Pablo Biondi aponta que o liberalismo classico
conduziu as massas a uma séria situacao de desamparo econémico, responsavel pelo
aumento da insatisfacdo popular diante da pobreza, que culminou com o
fortalecimento das questdes sociais. Ainda segundo o autor, os direitos humanos
tiveram de ser reformulados nesse periodo para o enfrentamento da nova realidade,
dando origem aos direitos sociais.'* Nesse quadro se da o surgimento e expansao
dos chamados Direitos Fundamentais de segunda geracdo ou dimensao, ligados a
areas como saude, educacgdo, assisténcia e previdéncia social. Os experimentos
iniciais relativos a criagdo de um seguro social remontam desse periodo, mais
especificamente entre os anos de 1883 a 1889, quando o chanceler aleméo Otto Von
Bismarck editou uma série de normas tidas como precursoras dos atuais sistemas de
previdéncia social.®® O sistema securitario Bismarckiano previa a concessédo de
beneficios acidentéarios, seguro-doenca e aposentadorias para os trabalhadores.®

Em sequéncia, tais direitos, intitulados Direitos Sociais, foram positivados por
diversas constituicbes no comeco do Século XX, sendo as mais relevantes delas a
Constituicdo Mexicana de 1917 e a Constituicdo Alema de 1919, no periodo do
constitucionalismo social. Entretanto, a implantacdo mais relevante e marcante dos
direitos sociais apenas ocorreu ho momento posterior a Segunda Guerra Mundial, em
especial na conjuntura do Walfare State, que vigorou na Europa Ocidental.l” Por
conseguinte, foi no ambito do estado de bem-estar social que os direitos fundamentais
de segunda dimenséo atingiram o seu apice.

Constata-se, com fulcro no exposto, que o fortalecimento do principio da

solidariedade e a consequente expansdo dos direitos sociais decorre das

12 BIONDI, Pablo. Dos Direitos Sociais aos Direitos de Solidariedade: elementos para uma critica. S40
Paulo: LTr, 2017, p. 116.

13 1bid., loc. cit.

1 1bid., loc. cit.

15 CASTRO, Carlos Alberto Pereira de; LAZZARI, Jo&o Batista. Manual de Direito Previdenciario. Rio
de Janeiro: Forense, 2017, p. 34.

16 1bid., loc. cit.

17 BIONDI, op. cit., p. 119.
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insatisfacbes e revoltas das massas diante das mazelas sociais promovidas pelo
modelo de producdo capitalista. Entretanto, ao contrario do que possa parecer, a
efetivacdo destes direitos ndo pode ser apontada como uma investida anticapitalista.
Nesse sentido esta a brilhante critica elaborada por Paulo Biondi, segundo a qual o
Estado, ao investir em direitos sociais e proporcionar condigdes de vidas mais dignas
para a populacdo em geral, ndo estaria, em verdade, atendendo aos pleitos das
massas, mas sim assegurando a sustentabilidade do sistema capitalista.’® O
oferecimento de servigos sociais, tais como saulde, educacdo, seguranca e
previdéncia, sob este ponto de vista, teria sido idealizado para funcionar como um
auxilio ao capital, sobretudo por meio da reducéo dos encargos salariais.'® Acrescenta

ainda o autor:

O gue se tem é a formacao e manutencdo da mao de obra num processo que
se desenrola fora do mercado, mas que é feito para o mercado, é dizer, para
abastecer com mais eficiéncia o estoque de assalariados disponiveis para a
acumulacdo capitalista; é a socializacdo de um dos custos do capital para se

engajar na produc&o.?

Compreender esse processo historico e 0s reais motivos por tras da ascensao
do principio da solidariedade e dos direitos sociais € fundamental para analisar os
constantes ataques direcionados a eles. O capital trata, até os dias atuais, com

desdém os direitos sociais e busca a todo custo mitiga-los e desconstitui-los.

1.2. A Forca Normativa dos Principios Constitucionais

A andlise da forca normativa dos principios constitucionais, reclama,
preliminarmente, uma breve revisdo da evolucao da principiologia juridica. Tal revisdo
fornece uma maior clareza em relacdo ao papel dos principios na ciéncia juridica e a
sua importancia no contexto atual.

Paulo Bonavides aborda de maneira bastante elucidativa este processo

evolutivo. O autor defende a existéncia de trés fases distintas da juridicidade dos

18 BIONDI, Pablo. Dos Direitos Sociais aos Direitos de Solidariedade: elementos para uma critica. Sd0
Paulo: LTr, 2017, p. 115

19 Ibid., p. 120.

20 |bid., loc. cit.
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principios, sendo a primeira delas a fase jusnaturalista, seguida da fase positivista e,
por fim, a fase pds-positivista.

Na primeira fase, os principios juridicos pretendiam refletir ideais de justica
supostamente universais e ndo se encontravam positivados. Eles se situavam numa
esfera abstrata e sua normatividade inspirava duvidas, sendo, praticamente, nula.?!

Posteriormente, com o surgimento das codificagdes e a consolidacdo do Estado
Liberal burgués, varios ideais do jusnaturalismo foram positivados. Nesse momento,
0 jusnaturalismo alcancava seu apice e, ao mesmo tempo, perdia espaco para 0
pensamento juspositivista.??

O juspositivismo ganhou forca em um contexto de forte apreco as ciéncias
exatas. Nessa fase, as regras positivadas ocupavam posicao central no ordenamento
juridico, enquanto aos principios era concedido carater meramente residual. A funcéo
deles se restringia, basicamente, ao suprimento de lacunas normativas, ou seja,
somente atuavam quando as normas positivadas ndo fossem capazes de fornecer a
solucéo para determinada situacédo. Em verdade, a normatividade dos principios nédo
era reconhecida nesse periodo, a aplicagcdo dos mesmos era apenas uma forma de
assegurar a maxima da completude do ordenamento juridico, preenchendo eventuais
brechas.?® Assim sendo, o juspositivismo condenou os principios constitucionais a
uma auséncia de normatividade e a uma irrelevancia juridica.?*

O culto excessivo as hormas positivas e a obsessao pela construcdo de uma
ciéncia juridica autbnoma permitiram que diversos regimes politicos totalitarios
utilizassem o pensamento juspositivista para justificar suas praticas. Por conta disso,
este pensamento sofreu duras criticas ao longo do século XX, perdendo rapidamente
0 Seu prestigio.

Nesse cenario, ocorre uma revolucao na principiologia juridica, dando inicio a
fase pés-positivista. Como fatores que impulsionaram tal pensamento podemos citar
a preocupacao crescente com a afirmacéo de direitos sociais e a percepcao de que a

lei ndo seria legitima se ndo correspondesse a vontade social.?®

21 BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 15 2 edicdo. Sdo Paulo: Malheiros, 2004, p.
259.

22 |bid., p. 260.

23 TOVAR, Leonardo Zehuri. O papel dos principios no ordenamento juridico. Revista Jus Navigandi,
ISSN 1518-4862, Teresina, ano 10, n. 696, 1 jun. 2005. Disponivel em: https://jus.com.br/artigos/6824.
Acesso em: 2 set. 2019.

24 BONAVIDES, op. cit., p. 263.

25 TOVAR, op. cit., p. 1.
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Esta é a fase que nos encontramos hoje e & a marca das Constituicdes Sociais
promulgadas no Século XX, nas quais as normas programaticas assumiram especial
relevancia. No ambito do pos-positivismo, principios e regras possuem igual forca
normativa, sendo ambos considerados espécies de norma juridica.

Consoante Robert Alexy, um dos principais expoentes do pos-positivismo, tanto
as regras quanto os principios podem ser exarados através de mandamentos
basilares do que se deseja alcancar, permitir ou proibir. Assim, ambos devem ser
considerados normas juridicas.?®

Com fulcro no exposto, conclui-se que os principios juridicos possuem eficacia
normativa e forca vinculante. Além disso, eles integram o conceito de norma juridica
ao lado das regras, inexistindo hierarquia entre principios e regras. Desta maneira, a
discusséo acerca da forca normativa dos principios remete a problematica relativa a
forga normativa das normas constitucionais em sentido amplo.

José Afonso da Silva, ao abordar a aplicabilidade das normas constitucionais,
preconiza, liminarmente, a inexisténcia de normas constitucionais destituidas de
eficacia. Segundo ele, todas as normas constitucionais produzem algum tipo de efeito
juridico, sendo responsaveis por alterar o sistema normativo anterior e formatar a nova
ordem juridica implantada.”’

Nessa linha, relativamente a manifestacao dos efeitos juridicos das normas
constitucionais, o autor propfe a divisdo delas em trés categorias, quais sejam: a)
normas constitucionais de eficacia plena; b) normas constitucionais de eficacia
contida; ¢) normas constitucionais de eficacia limitada.

Dentro dessa classificacdo, as normas constitucionais de eficacia plena seriam
aquelas aptas a produzirem plenamente seus efeitos no momento de sua entrada em
vigor. Ja as normas de eficacia contida sdo aquelas que apesar de produzirem seus
efeitos de forma imediata, permitem a limitacdo de seu alcance, em determinadas
circunstancias. Por dltimo, aparecem as normas constitucionais de eficacia limitada,
gue se repartem em dois grupos: as normas de legislacéo e as normas programaticas.
No primeiro caso, estdo aquelas que o constituinte delegou ao legislador ordinario a

tarefa de regulamentar a sua aplicacdo. Ja no segundo caso, temos as normas

26 ALEXY, Robert. Teoria dos Direitos Fundamentais. Traduzido por Virgilio Afonso da Silva. 2 2 edicao.
Sao Paulo: Malheiros, 2015, p. 87

27 SILVA, José Afonso da. Aplicabilidade das Normas Constitucionais. 3 2 edicdo. Sao Paulo: Malheiros,
2004, p. 81 e 82.
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definidoras dos fins maximos do Estado, que, ao contrario das normas de legislacao,
nao preveem a edicdo de uma lei para a sua efetivagdo, mas exigem a adoc¢éo de
politicas publicas voltadas a satisfacéo dos fins nela estabelecidos.?®

Nesse sentido, as normas programaticas traduzem principios orientadores e
vinculantes da atuacéo dos legisladores e dos governos. A edi¢ao de leis e a execugéo
de politicas publicas contrarias ao conjunto de valores e a finalidade apregoada por
tais normas néo terdo validade, devendo ser consideradas inconstitucionais.?®

Em suma, além de exercerem papel fundamental na orientacdo das politicas
publicas estatais, os principios constitucionais possuem a capacidade de afastar a
instituicdo e aplicacdo de elementos contrarios ao estado ideal de coisas a ser

consagrado.*°

1.3. Previsédo Constitucional

O principio da Solidariedade se encontra positivado no artigo 3, inciso |, da
Constituicado Federal de 1988, que inclui entre os objetivos fundamentais da Republica
Federativa do Brasil a construcado de uma sociedade livre, justa e solidaria.

Tal principio € traco estruturante das constituicbes dos Estados Sociais,
formadas no contexto das crises resultantes das duas grandes guerras do século XX
e marcadas pelo reconhecimento dos direitos sociais, em especial daqueles ligados a
regulacdo do trabalho e a seguridade social.3' No ordenamento juridico brasileiro, ele
exerce forca nuclear na orientacéo das politicas publicas, além de influenciar institutos
de diferentes disciplinas juridicas.

Em raz&o da enorme relevancia que possui, foi concedido ao aludido principio
o status de clausula pétrea. A doutrina entende que os principios fundamentais
elencados no Titulo | da carta magna integram um nucleo intangivel, ou seja,
impossivel de ser modificado por meio do exercicio do poder reformador.

A imposicao de limitacdes materiais aos projetos de reforma da constituicdo

fundamenta-se na necessidade de preservar um conjunto de decisfes fundamentais

28 SILVA, José Afonso da. Aplicabilidade das Normas Constitucionais. 3 2 edicdo. Sao Paulo: Malheiros,
2004, p. 84.

29 OLIVEIRA, Marcelo Henrique Matos. ConsideracGes sobre a eficacia das normas constitucionais
programédticas. Revista Jus Navigandi, ISSN 1518-4862, Teresina, ano 15, n. 2433, 28 fev. 2010.
Disponivel em: https://jus.com.br/artigos/14422. Acesso em: 1 set. 2019.

30 AVILA, Humberto. Teoria dos Principios: da definicéo & aplicacdo dos principios juridicos. 4 2 edic&o.
Sao Paulo: Malheiros, 2005, p. 79.

31 SILVA, Ana Cristina Monteiro de Andrade. Principio constitucional da solidariedade. Revista CEJ,
Brasilia, Ano XX, n. 68, p. 37-46, jan./abr. 2016, p. 39.
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tomadas pelo constituinte originario.®> Nesse sentido, limita-se a atuacdo dos
legisladores infraconstitucionais para evitar a elaboracdo de reformas
demasiadamente amplas ou frontalmente contrarias ao projeto constitucional.

Gilmar Ferreira mendes ressalta ainda, ao discorrer sobre as finalidades das
clausulas pétreas, que essa espécie de limitacdo ao poder de reforma destina-se nédo
s6 a preservacédo da constituicdo em relacao as tentativas de destrui-la, mas também
as tentativas de modificar seus projetos essenciais. 3* Dessa forma, objetiva-se fixar
metas duradouras, que ndo fiquem sujeitas a decisdes tomadas em contextos politicos
especificos.3

Os direitos sociais consagrados pela Carta Magna de 1988 também sé&o
reconhecidos pela doutrina como Direitos Fundamentais de Segunda Dimensao,
classificacdo que nos ajuda a compreender o papel exercido por eles no sistema
normativo patrio. A efetivacdo dessa segunda dimenséao de direitos exige do Estado
uma atuacdo positiva, com vistas a superacdo das desigualdades materiais
existentes. Neste sentido, relacionam-se a promogéo da justica social.3®

No Brasil, a Constituicdo Federal de 1988, além de elevar os direitos sociais a
categoria de direitos fundamentais, foi responsavel por consagrar os valores de justica
social e da solidariedade social como principios fundamentais.3® Mencionados valores
refletem a preocupacéao da Carta Magna de construir uma sociedade menos desigual,
capaz de repartir suas riquezas em prol do bem estar coletivo. Nesse cenario, 0
principio em destaque consagra-se como uma norma juridica de carater programatico,
OuU seja, COMO uma norma que se preocupa em preservar valores e comprometida
com o alcance de determinados fins sociais.3’

Dentro desta l6gica, a constitucionalizacéo do principio da solidariedade revela
ainda o carater dirigente da atual constituicdo brasileira, que almeja, através da
positivacdo de normas programaticas, promover uma efetiva transformacdo da

by

realidade social. Em contraposicdo a constituicdo dirigente, temos a figura da

32 SARLET, Ingo Wolfgang; MARINONI, Luiz Guilherme; MITIDIERO; Daniel. Curso de Direito
Constitucional. 62 edicdo. S&o Paulo: Saraiva, 2017, p. 132.

33 MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional. 132
edicdo. S&o Paulo: Saraiva, 2018, p. 182.

34 1bid., loc. cit.

3 1bid., p. 201.

3% GNATA, Noa Piatd Bassfeld. Refundando a Solidariedade Social no Direito Previdenciario.
(Dissertacao de Mestrado em Direito do Trabalho, Faculdade de Direito, Universidade de S&o Paulo,
2014), p. 51

37 BARROSO, Luis Roberto. Interpretacdo e Aplicacdo da Constituicdo: fundamentos de uma
dogmatica constitucional transformadora. 3 @ edicao. S&o Paulo: Saraiva, 1999.
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constituicdo garantia, que ndo possui conteuado social ou econémico, tendo como
Unica funcdo a manutencéo do status quo.38

Sobre o assunto, discorre Gilberto Bercovici:

Se o Estado constitucional democratico ndo se identifica apenas com o
Estado de Direito formal e quer legitimar-se como Estado Social, surge o
problema da Constituicdo dirigente, que passa pela questdo da legitimacao
além dos limites formais do Estado de Direito, baseando-se também na
transformacéo social, na distribuicdo de renda e na direcdo publica do
processo econdémico. A Constituicdo deixa de ser apenas do Estado, para ser

também da sociedade.®®

Percebe-se que a distingdo entre constituicao dirigente e constituicdo garantia
também remete a classica distincdo entre Estado Liberal e Estado Social. Os
defensores da Constituicdo Garantia entendem que a lei maior, ao fixar tarefas e
definir programas a serem concretizados, acaba engessando o poder politico
decisional.®® Para estes, a constituicio deveria prever apenas as normas
fundamentais de organizacéo politica e o Estado deveria interferir minimamente na
realidade social, deixando de atuar como agente de politicas publicas e limitando-se
a fiscalizar e incentivar a iniciativa privada.*

Contudo, em realidade, a constituicdo dirigente néo retira o poder decisorio do
gestor publico, pois ela ndo estabelece uma linha Unica de atuacao para o alcance
dos fins nela previsto. As normas nela positivadas devem ser tidas como bases
constitucionais da atuacdo politica, ou seja, a constituicdo dirigente ndo assume o
lugar da atividade politica, mas se torna o seu fundamento material.”?

A vista do exposto, resta claro que, por meio da fixacdo de objetivos
fundamentais da republica, como a construcdo de uma sociedade solidaria, o
constituinte pretendeu evitar que as finalidades essenciais do Estado ficassem
sujeitas a vontade politica conjuntural de cada governo.*® Assim sendo, o principio

fundamental da solidariedade social funciona como uma bussola capaz de orientar

38 BERCOVIC, Gilberto. A Problematica da Constituicdo Dirigente: algumas consideragdes do caso
brasileiro. Revista de Informacéo Legislativa, Brasilia, a.36 n. 142 arb./jun. 1999, p. 37.

%9 |bid., p. 38.

40 1bid., p. 40.

41 1bid., p. 42.

42 1bid., p. 40.

43 |bid., p. 42.
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permanentemente o sentido das politicas publicas, em sintonia com o sentimento

juridico e constitucional.

1.4. Implicagdes no Direito Previdenciario

A previdéncia social, objeto de estudo do direito previdenciario, integra,
juntamente com a saulde e a assisténcia, 0 amplo sistema de seguridade social que,
nos termos do artigo 194 da constituicdo federal, consiste no conjunto integrado de
acoes de iniciativas dos Poderes Publicos e da Sociedade, destinadas a assegurar 0s
direitos relativos a saude, previdéncia e assisténcia social.

Deste modo, entende-se que o principio da solidariedade social influencia todo
0 sistema da seguridade, se fazendo presente, em especial, nos artigos 194,

paragrafo Unico, incisos | ao 1V, e 195, da carta maior, que assim dispdem:

Art. 194 —[..]

Paragrafo Unico. Compete ao Poder Publico, nos termos da lei, organizar a
seguridade social, com base nos seguintes objetivos:

| - universalidade da cobertura e do atendimento;

Il - uniformidade e equivaléncia dos beneficios e servicos as populacbes
urbanas e rurais;

Il - seletividade e distributividade na prestagéo dos beneficios e servicos;

IV - irredutibilidade do valor dos beneficios;

[...]

Art. 195. A seguridade social sera financiada por toda a sociedade, de forma
direta e indireta, nos termos da lei, mediante recursos provenientes dos
or¢camentos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, e

das seguintes contribuicées sociais: [...]*

O artigo 194 apresenta um extenso rol de principios orientadores do sistema
securitario, que possuem aplicabilidade direta no regime de previdenciario e apontam
no sentido da construcdo de uma sociedade solidaria. O principio da universalidade
da cobertura e do atendimento revela a intencao do legislador de projetar um sistema
de seguridade o mais amplo e democratico possivel. Como exemplo de sua aplicacéo

no ambito do direito previdenciario, tem-se a figura do segurado facultativo, que

44 BRASIL. Constituicdo da RepUblica Federativa do Brasil, de 5 de outubro de 1998. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 10 out. 2019.
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mesmo nao exercendo atividade remunerada pode se filiar ao regime geral de
previdéncia social.

Os principios extraidos dos incisos Il e lll, objetivam alcancar, dentro das
limitacdes econdmicas existentes, o maior grau de equidade possivel. Deve-se a estes
principios, o estabelecimento de critérios contributivos diferenciados e de requisitos
distintos para a concessdo de beneficios, como no caso da reducdo de tempo de
servigo para a aposentadoria, quando o trabalho exigir a exposi¢cao a agentes nocivos.

Ja o inciso IV, demonstra a preocupacao sistema em preservar o poder
aquisitivo das prestacdes. Por seu turno, o artigo 195 prevé a participacao de toda a
sociedade no financiamento do sistema de seguridade, inclusive de forma indireta.
Nesse contexto, destacam-se as contribuicbes imposta por lei as empresas e as
contribui¢des incidentes sob espetaculos esportivos realizados por equipes de futebol
profissional. Tais contribuicdes, incidentes sobre o total da remuneracdo paga aos
empregados, no caso das empresas, e sobre a renda aferida no espetaculo, no
segundo caso, ndo possuem um retorno direto.*> Ao contrario dos beneficiarios, que
contribuem com o propdésito de serem retribuidos no futuro, mencionadas entidades
sdo obrigadas a contribuir porque ha um consenso de que todos os atores sociais
devem compartilhar os riscos sociais. 4¢

Aludidos objetivos e modelo de financiamento revelam o carater amplamente
democrético e solidario da previdéncia social brasileira, pensada para atender, da
melhor forma possivel, todos os beneficiarios e dependentes que se encontrem em
situacao de risco social, constituindo corolarios diretos do principio fundamental da
solidariedade social, estampado no artigo 3, inciso I, da lei maior.

Fixadas tais premissas, vale acrescentar a doutrina difundida por Wladimir
Martinez, para quem a solidariedade se sobrepfe aos demais principios, funcionando
como sustentaculo do sistema securitario e pressuposto de sua existéncia.*’

Em sentido parecido, se posicionam Carlos Alberto e Jodo Batista Lazzari, ao
concederem a solidariedade social o status de principio fundamental do direito

previdenciario.*

4 MARTINEZ, Wladimir Novaes. Principios de Direito Previdenciario. 62 edicdo. S&o Paulo: LTr, 2015,
p. 76.

46 |bid. loc. cit.

47 1bid. loc. cit.

48 CASTRO, Carlos Alberto Pereira de; LAZZARI, Jo&o Batista. Manual de Direito Previdenciario. 20 @
edicdo. Rio de Janeiro: Editora Forense, 2017, p. 44.
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Por dltimo, a adocdo de um regime contributivo de reparticdo de receitas, que
sera detalhado no proximo capitulo, € mencionado por muitos como o mais importante
fruto do principio constitucional da solidariedade. Nesse regime contributivo, as
contribui¢cdes sdo direcionadas a uma conta Unica, utilizada para o pagamento das
prestacdes previdenciarias. Nao ha, necessariamente, uma proporcgéao direta entre a
contribuicéo realizada e o beneficio percebido. E por conta desse método que pessoas
recém filiadas ao seguro social podem fazer jus ao recebimento de alguns beneficios
previdenciarios, quando verificada a ocorréncia do seu respectivo fato gerador,
independentemente da quantia recolhida por elas.

A ideia central deste modelo de gestéo de recursos coincide com o fundamento
etico do principio da solidariedade, que propde a socializacdo dos riscos e a
compensacao das vantagens e desvantagens entre as classes.*® Isto posto, constata-
Se que as caracteristicas mais elementares do sistema previdenciario brasileiro estdo

intimamente relacionadas a positivacao do principio da solidariedade social.

4 COMPARATO, Fabio Konder. A Afirmacéo Histérica dos Direitos Humanos. 3 2 edi¢cdo. Sdo Paulo:
Saraiva, 2003, p. 40.
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2. Regimes de Financiamento da Previdéncia Social

A manutencédo da extensa rede de Previdéncia Social exige um equilibrio entre
as receitas arrecadas pelo caixa previdenciario e os valores pagos a titulo de
beneficios. Manter este equilibrio € uma tarefa complexa e exige esfor¢os continuos.

No que tange a origem dos recursos destinados ao custeio do seguro social, é
possivel classifica-lo como contributivo e nado contributivo. Nos sistemas
previdenciarios contributivos, os recursos destinados ao financiamento do seguro
social sdo obtidos por meio de contribui¢cdes tributarias especificas, distintas dos
demais tributos e dirigidas a pessoas determinadas, sejam elas seguradas ou nao.
Por sua vez, nos sistemas néo contributivos, as receitas se originam dos tributos em
geral, tornando impossivel a identificagdo dos contribuintes.>® O sistema contributivo
€ adotado expressamente pela constituicdo Federal brasileira de 1988, em seu artigo
201.

Dentre os sistemas contributivos, ha outra classificacdo importante e foco do
presente capitulo. Trata-se da distingéo entre o modelo de reparticdo de receitas e 0
modelo de capitalizacdo de recursos, que diz respeito ao modo com que séo
manuseados 0s recursos obtidos.>! Neste capitulo, serédo apresentadas as principais
caracteristicas de cada um dos modelos e analisados exemplos concretos de sua

implantacéo.

2.1. Regime de Reparticdo de Receitas

O regime de reparticdo de receitas € adotado pela maioria dos sistemas
publicos de previdéncia social do mundo. Este regime surge na Inglaterra em 1946,
no contexto de expanséo dos direitos sociais e de consagracdo do Estado de Bem-
Estar Social.

O Brasil adota esse sistema tanto no regime geral de previdéncia social, como
nos regimes proprios de previdéncia, destinados a algumas categorias de servidores

publicos.

50 CASTRO, Carlos Alberto Pereira de; LAZZARI, Jo&o Batista. Manual de Direito Previdenciario. 20 2
edicdo. Rio de Janeiro: Editora Forense, 2017, p. 50.
51 1bid., p. 51.
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2.1.1. Caracteristicas gerais do Regime

No regime de reparticdo, também conhecido como modelo solidario de gestédo
de recursos, os beneficios pagos aos segurados séo financiados pelos ingressos
correntes, ou seja, pelas contribuicdes dos trabalhadores ativos.

Neste sistema, ha uma conta Unica para a qual sdo vertidas todas as
contribui¢cdes previdenciarias e de onde sédo extraidos 0s recursos para 0 pagamento
dos beneficios. Em uma espécie de “pacto entre geragdes”, as contribuicbes dos
trabalhadores em atividade séo utilizadas para o pagamento das aposentadorias e
demais beneficios securitarios aos inativos. Ao discorrer sobre as caracteristicas do
Regime Geral de Previdéncia Social brasileiro, organizado sob o regime de reparticéo,
contribui Frederico Amado: “O RGPS é um pacto politico e social intra e
intergeracional, haja vista que os inativos sdo sustentados pelos ativos na atualidade
que, no futuro, serdo mantidos pelas proximas geragdes de trabalhadores.”>?

A ideia por tras desse modelo de gestao de recursos reside na socializacao dos
riscos entre os integrantes do sistema securitario. Ademais, a existéncia de um fundo
unico constituido por recursos de fontes diversas contribui para a promocao de uma
melhor distribuicdo de renda, pois permite que pessoas com menor capacidade
contributiva ou que tenham realizado menor volume de contribuicdes, recebam niveis
razoaveis de beneficios. Isto €, inexiste dentro de um regime de reparticdo uma
correlacdo direta entre o montante contribuido e os valores pagos a titulo de

beneficios. Sobre o tema, lecionam Carlos Alberto P. Castro e Joao Batista Lazzari:

Isto significa que ha segurados que contribuem mais do que irdo receber a
guisa de beneficios, e outros que terdo situagéo inversa. Exemplificando,
tenha-se um segurado que trabalhe durante trinta e cinco anos, contribuindo
para algum regime previdenciario, e outro, ainda jovem, que trabalhe e
contribua h& apenas um més; se ambos vierem a sofrer acidente que lhes
retire permanentemente a capacidade laborativa, terdo direito a
aposentadoria por invalidez pelo resto de suas vidas. O primeiro talvez ndo
venha a receber tudo o que contribuiu; o segundo certamente receberi mais

do que recolheu aos cofres da Previdéncia.>®

52 AMADO, Frederico. Curso de Direito e Processo Previdenciario. 9 2 edicdo. Salvador: Editora
Juspodivm, 2017, p. 237.

53 CASTRO, Carlos Alberto Pereira de; LAZZARI, Jodo Batista. Manual de Direito Previdenciario. 20 @
edicdo. Rio de Janeiro: Editora Forense, 2017, p. 90.
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Outra grande vantagem do modelo de reparticdo € que a protecéo ao individuo
se inicia desde o0 momento em que ele se filia ao sistema. Se um segurado, em seu
primeiro dia de trabalho, sofrer um acidente e se tornar invalido, mesmo que ainda
nao tenha vertido contribuic6es para o sistema, fara jus ao recebimento de beneficio
por incapacidade.

Todas essas vantagens, no entanto, convivem com as dificuldades
relacionadas a fatores como a maior longevidade da populacdo, a menor taxa de
natalidade e o aumento do emprego informal. Essas variaveis impactam diretamente
na relacdo entre ativos e inativos e consequentemente nas financas do sistema
securitario. Por conta disso, h4 uma necessidade constante de realizar ajustes no
sistema de reparticdo, sendo essa uma das maiores desvantagens apresentadas por

este modelo.

2.1.2. Experiéncias Historicas e Analises Criticas

O modelo de reparticdo surge na Inglaterra, pés-Segunda Guerra Mundial,
impulsionado por uma politica de intervencéo estatal na economia, com o intuito de
redistribuir de forma mais justa a renda nacional. Sobre esse momento historico,
Carlos Alberto P. Castro e Jodo Batista Lazzari apontam que os planos de previdéncia
social, até entdo, seguiam o sistema bismarckiano, também conhecido como de
capitalizacdo. Neste modelo verificava-se uma espécie de poupanca compulsoria,
para a qual apenas os empregadores e os trabalhadores empregados contribuiam,
sendo somente a estes destinada a protecéo social. Assim, em que pese a presenca
do Estado na gestédo desse seguro, ndo existia o aspecto da solidariedade social, ja
gue a oportunidade de fazer parte do seguro, seja como contribuintes ou como
beneficiarios, ndo era fornecida a todos os cidadéaos. %

O desenvolvimento desse sistema de gestdo de recursos € atribuido a William
Herry Beveridge, economista inglés responsavel por estudar e remodelar os sistemas
previdenciarios do pais, em 1942.5 Implantado efetivamente em 1946, o modelo
beveridgiano ou de reparticdo estabeleceu a criagdo de um fundo Unico para o qual
deveriam ser direcionadas todas as contribuicdes relativas ao seguro social, tendo

sido responsavel por unificar os seguros existentes e criar uma ampla rede securitaria.

54 CASTRO, Carlos Alberto Pereira de; LAZZARI, Jo&o Batista. Manual de Direito Previdenciario. 20 2
edicdo. Rio de Janeiro: Editora Forense, 2017, p. 35.
55 1bid., loc. cit.
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Nos anos subsequentes, a promog¢ao dos direitos sociais atingiu seu apice e a
previdéncia social adquiriu status de direito fundamental, especialmente apds a
promulgacdo da Declaracdo Universal dos Direitos Humanos de 1948, que elenca
uma série de direitos relacionados ao trabalho e a seguridade social. Nesse contexto,
aliado a consagracdo do Estado de Bem-Estar Social, o modelo de reparticdo de
receitas se expandiu e passou a ser adotado por diversos paises.

As experiéncias de implantacdo desse modelo de gestao de recursos revelaram
a dificuldade de manutenc¢éo do equilibrio econémico-financeiro do sistema. Fatores
como o0 aumento da expectativa de vida, a reducéo da taxa de natalidade e resultados
negativos da economia, periodicamente, forcam os governos a realizarem ajustes.
Tais ajustes sao efetuados por meio de reformas paramétricas, que alteram questdes
relevantes, mas ndo modificam a estrutura principal do sistema, ou seja, preservam
caracteristicas como a natureza publica, o mutualismo e o regime de reparticdo.%®

Este representa um dos maiores desafios do sistema de reparticdo, que
precisar expandir sua cobertura para abarcar o maior nimero de pessoas e, ao
mesmo tempo, precisa equilibrar a relacéo entre as despesas realizadas e os valores
arrecadados.®’

Na pratica, as reformas paramétricas seguem algumas tendéncias comuns,
como o0 aumento da idade minima para a aposentadoria, o aumento do tempo de
contribuicdo para o gozo de beneficios e a extincdo das aposentadorias por tempo de
contribuicdo ou reducéo dos valores pagos por elas.

Na Alemanha, nacéo pioneira na criacdo de um sistema de previdéncia social,
diversas reformas ja foram implementadas. Uma das mais significativas foi o aumento
da idade minima para a aposentadoria, de 65 para 67 anos. Com o intuito de facilitar
as regras de transicao, este aumento foi estabelecido gradualmente e a idade minima
somente passara a ser de 67 anos em 2029.°8 Vale destacar que a expectativa de
vida no referido pais, segundo dados da OCDE (Organizacdo para a Cooperacao e

Desenvolvimento Econémico) é, em média, de 81 anos.*®
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A Franga, que possui um sistema previdenciario amplo, fortemente solidario e
bastante preocupado com a redistribuicdo, também implementou reformas recentes,
como a que elevou a idade minima para aposentadoria de 60 para 62 anos, em 2010,
e a que resultou no aumento da idade para a fruicdo da aposentadoria integral, de 65
para 67 anos.®® A expectativa média de vida no referido pais é de 82 anos.5*

No Brasil, desde a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, diversas
alteracdes ja foram realizadas no sistema previdenciario, com o intuito de readequar
a relacdo entre receitas e despesas, seja por meio de leis ou de Emendas
Constitucionais. Dentre as mudancas mais relevantes e polémicas estédo a restricao
do acesso aos beneficios do salario-familia e do auxilio-reclusdo, que apés a
promulgacdo da E.C. n. 20 passaram a ser devidos apenas aos dependentes dos
segurados de baixa renda; a criagdo do “fator previdenciario”, feita pela Lei n. 9.876
de 1999, que teve como escopo reduzir o valor dos beneficios de aposentadoria por
tempo de contribuicdo para aquelas pessoas com idades muito baixas e o fim da
aposentadoria com proventos integrais para os servidores publicos, estabelecido pela
E.C. n. 41 de dezembro de 2003.

N&o obstante os desafios enfrentados para a manutencdo do equilibrio
econdmico do sistema, estudos realizados pelo Ministério da Previdéncia Social
revelam a importancia do modelo previdenciario brasileiro para a reducéo da pobreza
no pais. Segundo o informe de previdéncia social publicado em 2008, os beneficios
pagos pela previdéncia sdo responsaveis por livrar cerca de 21,9 milhGes de
individuos da pobreza e as transferéncias de recursos promovidas pelo seguro social
produzem significativos impactos na reducédo da desigualdade de renda, em especial
entre as pessoas com idade superior a 55 anos.®? Segundo o mencionado informe, a
diminuicdo da pobreza com o aumento da idade € expressiva, chegando a um limite
menor que 10% para as pessoas com 70 anos ou mais. Ainda de acordo com o estudo,

se as transferéncias previdenciarias ndo existissem, a taxa de pobreza nessa faixa
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etaria seria muito maior, chegando aos 70% para aqueles de idade superior a 70 anos.

63

Dentro desse cenario, apesar do desgaste politico e das repercussdes
populares negativas decorrentes da propositura periddica de reformas destinadas a
assegurar a saude do sistema, entidades internacionais como a Organizacao
Internacional do Trabalho e a Associacao Internacional de Seguridade Social mantém
firme sua averséo a realizacdo de reformas estruturais. E natural que os sistemas
previdenciarios, ao longo do tempo, passem a exigir mais recursos para sua
manutencdo,® sendo assim, incumbe as entidades responsaveis e aos governos
promoverem estudos para identificar os novos desafios impostos e incentivar a
adocado de medidas necessarias para garantir a sustentabilidade dos regimes

previdenciarios.

2.2. Regime de Capitalizacdo de Recursos

O regime de capitalizacdo adota uma ldgica bastante distinta daquela utilizada
pelo regime de reparticdo de receitas, especialmente no tocante a solidariedade entre
0s contribuintes.

No Brasil, a capitalizacdo é adotada pelos regimes complementares e
voluntarios de previdéncia social. Entretanto, nos ultimos anos, se acentuaram as
discussodes sobre a realizacdo de reformas estruturais da previdéncia social brasileira,
com o objetivo de implantar a capitalizacdo para o regime geral e para os regimes

préprios de previdéncia.

2.2.1. Caracteristicas Gerais do Regime

Diferentemente do sistema de reparticdo no qual os beneficios previdenciarios
pagos sao financiados pelas despensas correntes, na capitalizacdo os beneficios sao
pré-financiados ao longo da vida laboral do individuo. Nesse modelo, 0s recursos
recolhidos séo aplicados em investimentos financeiros tanto na fase de constituicao

de reserva quanto na fase de concessao dos beneficios.

%3 Informe de Previdéncia Social. “Evolucédo Recente da Protecéo Social e seus Impactos sobre o Nivel
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Como bem explica Luciano Fazio, em relacdo a realizacdo de despesas, as
previdéncias capitalizadas podem ser organizadas em dois modelos, o de contribui¢ao
definida e o de beneficio definido. %°

No modelo de contribuicdo definida, que se baseia em contas individuais, 0
valor do beneficio ndo é previamente conhecido e dependerd do montante final
acumulado, considerando os valores arrecadados e a sua rentabilidade no periodo.

O modelo de beneficio definido, por sua vez, emprega uma ldgica dista. Nele
adota-se uma conta coletiva e os valores dos beneficios sdo previamente fixados.
Todos os segurados contribuem para a mesma conta coletiva, destinada a cobertura
dos riscos abrangidos pelo seguro. O valor das contribuigcbes varia em funcdo de
diversos fatores como a expectativa de sobrevida dos pensionistas, o numero de
beneficiarios, a rentabilidade das aplicacdes financeiras, dentre outros.

Percebe-se no modelo de contas individuais uma logica egoistica, segundo a
gual cada segurado é responsavel pela constituicdo de sua prépria reserva financeira
e arca sozinho com os riscos relacionados a gestédo dos recursos. Se, por exemplo, 0
segurado viver muito mais tempo do que havia sido projetado pelo seguro no momento
de concessao da aposentadoria é possivel que sua reserva financeira se esgote antes
gue ele venha a falecer.

Lado outro, o segundo modelo apresenta carater solidario, compartilhando
entre 0s segurados os riscos do seguro. Tomando emprestado o excelente exemplo
fornecido por Luciano Fazio, no modelo de beneficio definido, se a expectativa de
sobrevida dos segurados aumentar ou se o rendimento das aplicacdes for inferior ao
projetado, havera necessidade de majorar o valor das contribuicées, sendo tal 6nus
compartilhado por todos os participantes do sistema securitario.®

Aspecto comum a ambos os modelos e que particulariza a previdéncia
capitalizada € a necessidade de pré-financiamento dos beneficios. Ao contrario do
gue ocorre no sistema de reparticdo, no qual os trabalhadores da ativa financiam os
beneficios pagos aos inativos, na capitalizacdo rompe-se com o “pacto de geragoes”.
Nela, cada individuo ou grupo de individuos é responsavel por construir, ao longo de

suas vidas laborais, uma reserva financeira que futuramente sera utilizada para o
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suprimento dos riscos sociais. Nesse sentido, a implantacdo de um regime de
capitalizacao envolve um grande desafio: a formag&o de uma reserva garantidora para
0 pagamento dos beneficios. Conforme aponta Luciano Fazio, para o pagamento de
beneficios de aposentadoria por idade, por exemplo, é necessario um periodo
contributivo aproximado de trinta a quarenta anos.®” Exatamente por conta disso, a
transicdo de um sistema previdenciario de reparticdo para um sistema capitalizado
envolve um altissimo custo de transi¢cdo. Como as contribuicées dos trabalhadores da
ativa passam a ser direcionadas a constituicdo de reservas para o pagamento dos
seus proprios beneficios, é necessario que existam recursos suficientes em caixa para

0 pagamento dos beneficios aos atuais inativos.

2.2.2. Experiéncias Historicas e Analises Criticas

Tradicionalmente, desde o surgimento e expansao do modelo beveridgiano, o
regime de capitalizacao de recursos esteve ligado as previdéncias complementares e
voluntarias, em especial, aquelas de carater privado.

Sistematizando o seguro social em pilares, constata-se que, na maioria dos
paises, a capitalizacdo se ocupa do segundo e do terceiro pilar previdenciario, em
harmonia com o que propde a Organizacao Internacional do Trabalho (OIT). Importa
detalhar cada um dos pilares:®®

0) No pilar zero se encontra o piso de protecdo social universal, de carater
ndo contributivo. Tem como escopo a criagdo de um sistema de protecdo social
minimo para aquelas pessoas que nao possuam condicdo de viver dignamente. No
Brasil, incumbe a assisténcia social a gestao desse pilar cujo exemplo mais marcante
€ a previsao do beneficio de prestacdo continuada (BPC), devido a idosos e pessoas
com deficiéncia que ndo possuem condi¢cao de prover 0 seu proprio sustento nem de
té-lo provido por sua familia.®®

1) No primeiro pilar surgem 0s seguros sociais, sistemas previdenciarios

obrigatérios, organizados sob o regime de reparticdo, custeado por trabalhadores e
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empregadores. Deve abranger o maior nUmero de pessoas possivel e fornecer niveis
de beneficios capazes de garantir a manutencéo da qualidade de vida do segurando.
No Brasil, esse pilar é ocupado pelo regime geral de previdéncia social, voltado para
as pessoas em geral, e pelos regimes préprios de previdéncia social, destinados a
algumas categorias de servidores publicos.

2) JA& o0 segundo pilar abrange o0s sistemas previdenciarios
complementares, que em geral sao de carater privado e que podem ser organizados
sob o regime de capitalizacdo individual ou coletiva. Seu objetivo € complementar os
valores pagos pelo primeiro pilar. No Brasil, € exemplo desse pilar previdenciario o
Fundo de Previdéncia Complementar do Servidor Publico Federal do Poder Judiciario
(Funpresp-jud).

3) Por fim, o terceiro pilar, que também possui carater complementar,
compreende regimes previdenciarios privados destinados a elevar o valor da
aposentadoria em niveis que os pilares anteriores ndo seriam capazes de fazer. Em
geral sdo administrados por entidades financeiras de carater privado, a exemplo dos
bancos, e organizadas sob regime de capitalizac&o individual.

Entretanto, em sentido contrario as orientacdes da OIT, durante as décadas de
80 e 90 do século passado, diversos paises decidiram privatizar seus sistemas
publicos de pensfes, fazendo a previdéncia capitalizada ocupar o primeiro pilar
securitario, ou seja, o pilar do seguro social. Entre 1981 e 2014, 30 (trinta) paises
procederam a privatizacdo. Dentre esses, 14 (quatorze) pertenciam a América
Latina.™

Sob forte influéncia dos ideais liberais e com o auxilio de economistas formados
pela Universidade de Chicago, o Chile foi o primeiro pais a privatizar totalmente seu
sistema publico de previdéncia social, em 1981. A reforma foi realizada durante o
regime ditatorial de Pinochet sem discussdes democraticas e sem participacao
popular. Naguele momento, a privatizacdo e capitalizacdo do sistema de pensdes
eram apresentadas por diversos representantes do mercado financeiro como a
solucéo para o baixo crescimento econdmico do pais. Os defensores da privatizacao
diziam que por meio dela seria possivel equilibrar as contas publicas, reduzir a carga

tributaria e atrair investimentos.
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Nesse contexto, a administracdo do seguro social obrigatério chileno foi
transferida para administradoras de fundo de pensdao (AFPs), entidades
previdenciarias privadas, organizadas sob o modelo de contas individuais e
contribuicdo definida. Também foram eliminadas as contribuicdes patronais, a
despeito de os empregadores terem sido obrigados a fornecer um aumento de 11 por
cento aos trabalhadores.” Interessante notar que apenas uma categoria foi deixada
de fora dessa reforma, a dos militares. Estes, continuaram vinculados a sistemas
previdenciarios publicos, ordenados sob o regime de reparticao.

Nos anos seguintes, diversos paises, inspirados no modelo chileno, também
privatizaram, total ou parcialmente, seus sistemas de pensodes, a exemplo de Uruguai,
Argentina, Venezuela, Peru, dentre outros. A adocéo do sistema de capitalizacéo e a
privatizacdo do sistema previdenciario, nesse periodo, foi incentivada por importantes
organismos financeiros internacionais.

O informe publicado em 1994 pelo Banco Mundial, intitulado “Envejecimento
sin crisis: Politicas para la proteccion de los ancianos y la promocion del crescimento”,
comprova essa realidade.”? Nele é defendida a tese de que os sistemas publicos de
penséao estariam se tornando insustentaveis e de que a melhor solucao para enfrentar
essa crise seria a transicdo para sistemas capitalizados, administrados pelo setor
privado. Nesse periodo, o Banco Mundial passou a ser considerado uma referéncia
nos estudos relativos a privatizacdo da previdéncia, utilizando o caso chileno como
paradigma mundial.”

Ocorre que, na pratica, a privatizacdo e a adocdo do sistema de capitalizacao
se mostraram inviaveis e a maioria dos paises que adotaram o modelo de previdéncia
capitalizada decidiram reverter este processo, tornando novamente publico os
sistemas de pensdes e organizando-0s em regime de reparticdo. Ao todo, até o ano
de 2018, 18(dezoito) paises haviam re-reformado suas previdéncias, abandonando o
regime de capitalizacdo’® e retornando ao modelo de reparticdo, a exemplo da
Argentina que, no ano de 2008, conseguiu eliminar o regime de capitalizacdo e

reimplantar um regime previdenciario publico de reparticdo. Ademais, 0s paises que
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optaram por manter o sistema de capitalizacdo foram obrigados a realizar reformas
para ampliar o carater solidario deste.”

No Chile, em razao dos baixissimos niveis de beneficios pagos pelas AFPs e
da forte presséo popular, diversas alteragcdes foram implementadas. Em 2008, durante
o primeiro governo de Michelle Bachelet, foi instituida a Pensdo Béasica Solidaria e
Contribuicdo Previdenciaria Solidaria. A Pensdo Basica Solidaria consiste em um
beneficio destinado aos idosos e aos invalidos, que ndo contribuiram para o sistema
e que ndo possuem condicdo de prover o proprio sustento. Ja a Contribuicdo
Previdenciaria Solidaria ou Aporte Previsional Solidario é uma espécie de
complementacdo do valor das aposentadorias e pensdes por invalidez pagas pelas
AFPs.

Contudo, apesar de positivas, tais alteracbes néo foram capazes de combater
de forma eficaz os problemas sociais gerados pelo fracasso do sistema capitalizado
de pensdes. Dados divulgados pelo Ministério de Desenvolvimento social e familiar
do Chile apontam que, em 2017, 22,1% da populacédo do pais com 60 anos ou mais
vivia em situacdo de pobreza multidimensional,’”® ou seja, sem acesso a direitos
basicos e sem acesso a renda minima para uma vida digna. Outro dado alarmante é
a taxa de suicidios entre os idosos. No ano de 2016, enquanto a taxa de suicidio entre
a populacdo em geral foi de 10,2 a cada 100 mil habitantes, na faixa etaria de 60 a 64
anos essa taxa foi de 12,0 e entre a populacdo com 80 anos ou mais, alcancou 16,2.77

O desastre social que representou a privatizacdo do sistema previdenciario
chileno é uma das principais causas das ondas de protestos populares que atingiram
0 pais neste ano. As revoltas, que se iniciaram apdés o aumento das tarifas de metrd
em 30 pesos, assumiram pautas diversas e angariaram forte adeséo popular. Dentre
as pautas, esta reivindicacéo de que seja realizada uma nova reforma previdenciaria
para voltar ao regime de reparticdo simples, em razdo da insatisfacdo geral com os

baixos valores pagos pelas administradoras privadas dos fundos de pensao.
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Em um més de protestos, foram registradas 23 mortes e 217 pessoas feridas
nos olhos por disparos efetuados pelas forcas de seguranca do pais.”® Dentre as
medidas anunciadas pelo presidente Sebastian Pifiera, para tentar conter as
insatisfagBes populares, estad o aumento em 20% do valor minimo das pensdes e o
advento de uma espécie de renda complementar mensal paga pelo governo aos
trabalhadores com renda mensal inferior a 350 mil pesos.”®

As experiéncias de privatizagdo da previdéncia demonstram que as
expectativas criadas sobre o modelo de capitalizacdo n&o se concretizaram.
Apresentada como a solugéo para enfrentar o envelhecimento populacional, garantir
o equilibrio do sistema previdenciario e impulsionar o crescimento econémico dos
paises em desenvolvimento, a capitalizacado produziu consequéncias inesperadas.

O estudo “La reversion de la privatizacion de las pensiones: Reconstruyendo
los sistemas publicos de pensiones en los paises de Europa Oriental y América
Latina”, publicado pela Organizagao Internacional do Trabalho (OIT) em 2019, analisa
o fendbmeno de privatizacdo e capitalizacdo da previdéncia social entre os anos de
1981 e 2014 e aponta uma série de consequéncias negativas desse processo,
verificadas em quase a totalidade dos paises analisados.

Houve uma reducéo da taxa de cobertura previdenciaria, ou seja, 0 nimero de
pessoas vinculadas ao sistema securitario diminuiu.8’ Contrariando os argumentos
daqueles que defendiam a adocdo de contas individuais, para 0s quais a maior
rentabilidade atrairia mais pessoas para o sistema, constatou-se uma diminuicdo ou
ao menos um congelamento do numero de filiados ao regime previdenciario nos
paises que capitalizaram suas previdéncias;!

Os niveis dos beneficios diminuiram para valores muito inferiores aos
considerados ideais pela OIT, acarretando um aumento da pobreza entre as pessoas
de idade mais avancada.®? Na Bolivia, o valor médio das aposentadorias ficou abaixo

de 20 por cento do salario médio ganhado durante a vida.®* No Chile esse valor é
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em: 15 nov. 2019.

80 QOrganizagdo Internacional do Trabalho (OIT). La reversion de la privatizacion de las pensiones:
Reconstruyendo los sistemas publicos de pensiones en los paises de Europa Oriental y América Latina
(2000-2018). Genebra, 2019, p. 8.
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ainda menor, correspondendo a 15 por cento da média salarial.® Tais resultados
denunciam a inexatiddo das previsdes feitas pelos partidarios da capitalizacéo,
segundo os quais a aplicacdo das economias individuais no mercado financeiro seria
capaz de garantir aos segurados niveis de beneficios maiores.

Os custos de transicdo, por sua vez, superaram as expectativas dos
economistas e geraram grande presséao fiscal.8> Este provavelmente seja um dos
problemas mais graves e comuns enfrentado pelos paises que substituiram o sistema
de reparticdo por um modelo capitalizado. Como as contribuicdes dos segurados
ativos passaram a ser direcionadas as novas contas individuais, os governos
precisaram assumir, com recursos préprios, o pagamento dos beneficios devidos
aquelas pessoas vinculadas ao anterior regime de reparticdo. Apesar de previsivel, os
célculos desse custo de transicao nao foram realizados com precisao ou foram feitos
com demasiado otimismo.8 Na Bolivia, os custos reais de transicédo foram 2,5 vezes
maiores que os projetados inicialmente.8” Na Argentina, estes custos foram 18 vezes
maiores que a estimativa inicial, chegando a representar 3,6% do PIB.28 No Chile,
mesmo 30 anos apods a reforma, em 2010, estes custos representaram 4,7% do PIB.

O aumento da desigualdade social e de género foi outro problema apontado
pelo estudo da OIT.%° Ao contrario do regime de reparticdo, que se preocupa com a
redistribuicdo de renda, a capitalizacdo individual reduz significativamente o0s
mecanismos solidarios. Resultado disso foi a reducdo dos niveis de pensdes, em
especial para as pessoas de baixa renda ou incapacitadas para o trabalho, ainda que
temporariamente.®® Nesse contexto, as desigualdades sociais se aprofundaram e a
desigualdade de género se acentuou. Em geral as mulheres possuem uma vida
laboral mais curta, interrompida por eventos como a maternidade, e percebem salarios
inferiores aos dos homens®'. Com a capitalizacéo os elementos de solidariedade que
garantem uma equidade entre homens e mulheres deixam de existir. Como exemplo

desse tipo de elemento, podemos citar a contagem do tempo de gozo do salario

84 Organizacgdo Internacional do Trabalho (OIT). La reversion de la privatizacion de las pensiones:
Reconstruyendo los sistemas publicos de pensiones en los paises de Europa Oriental y América Latina
(2000-2018). Genebra, 2019, p. 9.

8 |bid., p. 13.

8 |bid., p. 27.

8 bid., loc. cit.
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8 |bid., p.26.
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% |bid., loc. cit.
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maternidade para fins de tempo de contribuicdo, que ocorre na Previdéncia Social
brasileira. Em um sistema capitalizado, no qual cada individuo deve contribuir para a
construcao de sua propria reserva financeira, a previsao de institutos como esse nao
é factivel. Com efeito, as consequéncias negativas da privatizacdo para as mulheres
sdo ainda mais graves. Na Bolivia, a reforma produziu uma sensivel diminuicdo da
proporcdo de mulheres que recebem aposentadorias contributivas, passando de 23,7
por cento em 1995 a 12,8 por cento em 2007.°2 Ademais, o valor médio das
aposentadorias das mulheres se mostra muito inferior as aposentadorias pagas aos
homens.®?

Aliado a todos esses resultados negativos, os altissimos custos administrativos
agravaram a crise das previdéncias privatizadas. A principio, imaginava-se que a
maior competéncia das administradoras privadas faria com que fossem reduzidos os
custos administrativos para a manutencéo do sistema previdenciario.®* Contudo, em
realidade, a previdéncia capitalizada lida com alguns custos que ndo estao presentes
no sistema publico de reparticdo, a exemplo dos valores destinados a realizacédo de
auditorias, aos gastos de mercado, aos gastos juridicos, dentre outros.%
Consequéncia direta disso € a reducao dos rendimentos reais e, em ultima analise,
do préprio nivel dos beneficios.®

Em suma, os frutos da implementacéo do sistema de capitalizacdo demonstram
gue os partidarios deste modelo de gestdo de recursos desconsideraram o0s riscos do
mercado financeiro e ndo foram capazes de contabilizar corretamente os custos de
transicdo. Os resultados desastrosos fizeram a maioria dos paises que haviam
privatizado o sistema de pensdes torna-los novamente publicos e organizados sob
regime de reparticdo. O proprio Banco Mundial alterou sua orientacdo e, desde os

anos 2000, deixou de apoiar e de conceder empréstimos a projetos dessa natureza.®’

92 Organizacgdo Internacional do Trabalho (OIT). La reversion de la privatizacion de las pensiones:
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2.2.2.1. A PEC 06/2019 e A Capitalizag&o da Previdéncia Social Brasileira

Em que pese essa mudanca de paradigma relativamente a capitalizacdo do
pilar previdenciario obrigatorio, foi apresentado, neste ano, no Brasil, pelo Poder
Executivo Federal, um projeto de emenda a constituicdo propondo a implantacdo de
um novo regime de previdéncia capitalizado.

A PEC 06/2019, apresentada em 20 de fevereiro de 2019, prevé, além de uma
série de reformas paramétricas, a realizacdo de uma reforma estrutural para a
implantacdo de um novo regime previdenciario, financiado pelo sistema de
capitalizacéo.

O idealizador da proposta foi o atual ministro da economia Paulo Roberto
Nunes Guedes, mestre e doutor em economia pela Universidade de Chicago, a
mesma Universidade que exportou o grupo de economistas responsaveis pela
realizacdo da reforma previdenciaria chilena, em 1981.

A PEC aponta o sistema de reparticdo como desequilibrado e insustentavel.
Em sua exposicdo de motivos, defende que a criacdo de um pilar capitalizado,
obrigatério para aqueles que aderirem, € a melhor forma de trazer equilibrio e
igualdade para o sistema previdenciario.

O novo regime seria destinado as futuras geracdes, sendo facultado aos novos
filiados a escolha entre o atual regime de reparticio e o de capitalizacdo. A
organizacdo desse novo sistema se daria na modalidade de contas individuais e
beneficio definido. Dessa forma, cada individuo seria responsavel pela constituicao
de sua propria reserva financeira e o valor final dos seus beneficios estaria
diretamente relacionado ao montante final acumulado. Nao existiria, como ocorre hoje,
uma fixacao prévia do valor dos beneficios. Ademais, a sua gestdo seria delegada a
entidades publicas e privadas, ou seja, haveria uma descentralizacdo dos servicos
hoje prestados pelo Instituto Nacional do Seguro Social (INSS) e uma privatizacdo, ao
menos parcial, do sistema. Outrossim, a contribuicdo patronal ndo seria obrigatéria,
ficando a cargo de uma Lei Complementar a decisao a respeito de sua instituicdo ou
nao.

Tracado este panorama geral do projeto de emenda no que tange a
capitalizacdo da previdéncia social, incumbe destacar a dificuldade de se obter uma

maior certeza sobre aspectos da “nova previdéncia’®. O texto apresenta redacéo

% Termo utilizado na apresentac&o do pilar capitalizado pela PEC 06/2019.
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genérica e constitui, praticamente, um cheque em branco para o legislador
infraconstitucional. Questdes previdenciarias sensiveis sao retiradas da Constituicéao,
ficando a cargo de Lei Complementar a sua regulamentacdo. Disso decorre uma
enorme inseguranca juridica.

A PEC nao prevé as aliquotas de contribuicdo para os segurados nem decide
sobre a existéncia ou ndo de contribuicées patronais. Nesse sentido, permite que o
legislador infraconstitucional faca alteragcbes com mais facilidade em relagéo a estas
guestdes.

Ademais, o texto apresentado também nado discorre sobre as entidades
responsaveis pelo gerenciamento do novo regime capitalizado, afirmando apenas que
poderao ser entidades de natureza publica ou privada. O argumento utilizado pelos
gue defendem a possibilidade de administradoras privadas gerirem os fundos de
pensdes obrigatorias é o de que, dessa forma, haveria mais concorréncia e,
consequentemente, melhores condi¢des para os filiados. Na pratica, o que deve se
verificar € um monopdlio de poucos grupos financeiros na gestdo dos fundos de
pensdes, assim como ocorreu nos paises que decidiram privatizar seus sistemas
previdenciarios.

Conforme demonstra o estudo publicado pela OIT, mencionado anteriormente,
ao iniciar o processo de privatizacdo, € comum surgirem inumeras administradoras
privadas dos fundos de penséo, contudo, com o passar do tempo, esse numero tende
a diminuir e o mercado passa a ser controlado por poucas entidades financeiras,
sendo a maioria delas estrangeiras.®® Em El Salvador, ap6s varias fusbes e
negociacfes, somente restaram duas administradoras privadas, ambas de capital
externo.'°° Na Argentina, das 24 entidades dessa natureza que existiam no momento
da privatizacdo, somente 10 restaram no momento da reversdo.®* O Chile também
vivenciou essa experiéncia, 0 niumero de administradoras privadas de fundo de
penséao do pais passou de 21 para 5 entre os anos de 1994 a 2008, sendo que 86 por

cento dos contribuintes estdo filiados as 3 entidades de maior porte.1%?

% QOrganizagdo Internacional do Trabalho (OIT). La reversion de la privatizacion de las pensiones:
Reconstruyendo los sistemas publicos de pensiones en los paises de Europa Oriental y América Latina
(2000-2018). Genebra, 2019, p.18.
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Outro grande problema que se verifica no projeto de emenda apresentado é a
auséncia do demonstrativo dos calculos referentes aos custos de transicdo gerados
pela transicéo do pilar de reparticdo para o de capitalizacdo, que, consoante 0 exposto
na secao anterior, representa um dos maiores desafios para a realizagao desse tipo
de reforma. Sobre esse aspecto, Eduardo Fagnani, professor do instituto de Economia
da Unicamp e pesquisador do Centro de Estudos Sindicais e do Trabalho (CESIT),
preconiza que nédo € possivel avancar nas discussdes relativas ao custo de transicao
da previdéncia brasileira, sem que o0 governo apresente os célculos e os métodos

utilizados para realiza-los.'*® Prossegue ainda o renomado autor:

Ao contrario do que reza o discurso oficial, trata-se de medida que néo
contribuira para o ajuste fiscal. Havera maior gasto publico para bancar essa
transicdo, o que prova que O propdsito sequer € fiscalista, mas
exclusivamente ideologico e benéfico aos donos da riqueza financeira que
gerirdo esses recursos, sem garantia que essas economias individuais

retornem aos seus verdadeiros donos.%*

As incertezas séo tantas que nem o proprio governo é capaz de certificar que
a nova previdéncia sera capaz de garantir o beneficio de valor minimo.° Prova disso
€ a previsdo de um pilar solidario para assegurar a complementacao dos beneficios
pagos aquelas pessoas que nao tenham acumulado valores suficientes para a fruicédo
de beneficios substitutivos do salario de contribuicdo. Constata-se, mais uma vez, o
viés ideologico do projeto, que se esforca para viabilizar a centralizacdo dos lucros
nas maos das organizacfes financeiras por meio da socializa¢cdo dos riscos a ele
inerentes.

A referida PEC foi aprovada em definitivo pelo Senado Federal no dia 22 de
outubro e promulgada pelo Congresso em 12 de novembro. As disposi¢des relativas
a implantacao do regime de capitalizacdo foram retiradas do texto aprovado, tendo
sido afastadas ainda na Camara dos Deputados. Todavia, o atual governo segue
emitindo declara¢cBes publicas a respeito da intencdo de voltar a discutir o tema da

capitalizacdo em um futuro préximo.

103 FAGNANI, Eduardo. Previdéncia: o debate desonesto: subsidios para a ag&o social e parlamentar:
pontos inaceitaveis da Reforma de Bolsonaro. Sao Paulo: Editora Contracorrente, 2019, p. 146.
104 i i
Ibid., loc. cit.
105 1bid., loc. cit.
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3. Regimes de Financiamento e os Modelos de Estado Constitucionais

Os regimes de financiamento da previdéncia social discutidos no capitulo
anterior sdo responsaveis pela a definicdo do modo de gestdo dos recursos
destinados ao sistema. Ademais, conforme visto, a adogéao de um ou de outro regime
€ capaz de promover variados efeitos sociais e econémicos.

Neste capitulo, serdo analisados os modelos de Estados constitucionais e
detalhadas suas principais caracteristicas e aspectos historicos. Ao final, sera
efetuada a verificagcdo da compatibilidade entre o regime de capitalizacéo de receitas
e o0 paradigma de Estado estabelecido pela Constituicdo Federal de 1988.

3.1. Modelos de Estados Constitucionais

O conceito de Estado Constitucional tem origem na superagdo do regime
absolutista monarquico e deve-se a exploséo de revoltas liberais burguesas contra um
Estado autoritario e centralizador.

A doutrina aponta a existéncia de trés fases do chamado Estado constitucional,
guais sejam: O Estado Liberal; o Estado Social, também conhecido como Estado
Providéncia, e o Estado Democratico de Direito, marca das democracias
contemporaneas. Cada um desses paradigmas de Estado constitucional apresenta
caracteristicas proprias e relaciona-se a um determinado contexto politico, social e

econdmico.

3.1.1. O Estado Liberal de Direito

O surgimento e a expanséao do capitalismo levaram a ascensao da classe social
burguesa ao longo do século XVIII e ao consequente enfraguecimento do antigo
Estado absolutista. As revolucfes liberais dos EUA e da Franca do século XVII
ganham destaque nesse contexto, sendo consideradas os principais marcos do
Estado Liberal Originario.'%¢ Foi a partir da promulgacéo da Constituicdo dos Estados
Unidos de 1787 e da Constituicdo da Franca, de 1791, que o constitucionalismo

adquiriu contornos modernos.*%’

106 DELGADO, Mauricio Godinho; DELGADO, Gabriela Neves. Constituicdo da Republica e Direitos
Fundamentais: dignidade da pessoa humana, justica social e direito do trabalho. 12 edi¢cdo. Séo Paulo:
LTr, 2012, p. 36.
107 1bid., loc. cit.
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O foco das ConstituicBes liberais era garantir o exercicio pleno das liberdades
individuais e estabelecer mecanismos de contengéao do poder estatal. A Constituicao
assumiu entdo um carater eminentemente politico, se tornando o documento
responsavel por instituir, estruturar e delimitar o exercicio do poder politico.”1%® Neste
sentido, o reconhecimento dos direitos individuais e a percepgéo do individuo como
alvo central de toda a organizacdo politica foram os principais fatores que
possibilitaram o surgimento do Estado Liberal.1%®

Em que pesem as diversas criticas direcionadas a este modelo primitivo de
Estado constitucional, os avancos conquistados nesse periodo sdo muitos. Dentre
eles estdo, por exemplo, o desenvolvimento do principio da primazia da Constituicéo
e a delegacdo ao Poder Judiciario da tarefa de interpreta-la.*'® A Constituicdo passa
entdo a direcionar toda a atuacéo estatal.

E também nesse periodo que se ddo as primeiras afirmacdes das liberdades
individuais, publicas e politicas. Direito de reunido e de associacao, liberdade de
expressdo, direito de acesso a informacao, direito de votar e de ser votado, sao
exemplos de direitos fundamentais subjetivos que emergem neste contexto.!!

Vale destacar, contudo, que, até entdo, essa primeira dimensédo de direitos
fundamentais encontrava diversas restricdes, quase sempre de carater censitario.
Assim sendo, as liberdades fundamentais, no contexto do Estado liberal primitivo, ndo
se destinavam a toda a populacéo, ficando o seu exercicio pleno restrito a uma elite
econdmica, proprietaria dos meios de producéo.*?

Além disso o carater excessivamente formal assumido pelas Constituices
liberais também € alvo de criticas. Tais Constituicdes limitavam-se a definir a
organizacao politica dos Estado e delimitar a sua atuacdo. O modelo liberal entendia
gue a simples garantia formal dos direitos de liberdade e de propriedade seria capaz

de assegurar o equilibrio social.'*® A atividade estatal correspondia basicamente a

108 | ORENCINI, Bruno César. A Responsabilidade do Poder Politico no Estado Constitucional Sob o
Paradigma da Democratic Responsiveness. 2013. Tese (Doutorado em Direito do Estado) — Faculdade
de Direito, Universidade de S&o Paulo, S&o Paulo, 2013, p. 41.

109 | OPES, Ana de Frazdo de Azevedo. Empresa e Propriedade: funcdo social e abuso de poder
econdmico. 12 edicdo. S&o Paulo: Quartier Latin, 2016, p. 30.
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manutencdo da ordem publica, se eximindo de atuar nas esferas econdmicas e

sociais.!'* Bruno Cesar Lorencini assim se manifesta:

No ambito do constitucionalismo liberal, conforme ja enunciado, a
Constituicdo nao tinha conteddo politico substancial, preocupando-se,
somente, com a estruturacdo formal do poder estatal e seus limites de
atuacdo. Assim, em aludido contexto, o contetdo politico da constituicdo era
estritamente formal e plenamente vinculado a figura do Estado. Questfes que
fugissem a esses limites formais, como as relagdes desenvolvidas no &mbito
social, os programas de governo adotados pelo Executivo e a ratio legislativa,

ndo eram consideradas questdes constitucionais.!'®

Nesta senda, conclui o supramencionado autor que o modelo liberal dos
séculos XVIII e XIX ndo ostenta carater democratico. Segundo ele, apesar dos
esfor¢cos empreendidos no sentido de organizar e limitar o exercicio do poder politico,
nao foram inseridos, nas constituicdbes dos Estados Liberais, elementos politicos
substanciais.!'6

De maneira semelhante, Paulo Bonavides aponta que o formalismo dos direitos
no contexto liberal acentuou as desigualdades. Assim, o préprio conceito de liberdade,
em um mundo marcado por desigualdades materiais, assume caracteristicas
indesejaveis e, na pratica, se resume a liberdade dos mais fortes de oprimirem os
menos favorecidos.t’

Foi sob essas bases que o capitalismo pode se desenvolver até alcancar a fase
do capitalismo industrial, responsavel por profundas alteracdes sociais e culturais e
pela consolidacdo da relacao juridica primordial deste modo de producéo, a relacéo
de emprego.t*®

Com o fortalecimento da producao industrial, ocorreu um intenso éxodo rural

de trabalhadores que migraram do campo em direcdo as cidades para submeter-se
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as novas relacées de emprego assalariadas.*'® Em raz&o disso, as formas tradicionais
de protecdo social, ofertadas por entidades como a igreja e a familia, que amparavam
os individuos na velhice e no enfrentamento de situacdes adversas, se
enfraqueceram. Ademais, conforme evidencia Dimitri Brandi de Abreu, os riscos

sociais foram ampliados:

“Os acidentes de trabalho, provocados pela pouca familiaridade daqueles
trabalhadores com seus novos instrumentos mecanizados de trabalho, séo
0s riscos sociais tipicos da sociedade industrial e os primeiros, histérica e
conceitualmente, protegidos pela previdéncia social. Essa situagdo produz
pauperizagdao das massas e ganha o contorno de “questéo social”’. Cresce a
pressdo pela criacdo de redes de protecdo social, assumida primeiro por

entidades de assisténcia8 e depois pelos Estados.”?°

Nesse ambiente de revolugcdes sociais, politicas e econdmicas, marcado pela
exploracéo da forca de trabalho, floresce uma consciéncia social que, posteriormente,
evolui para uma consciéncia de classe capaz de organizar lutas por melhores
condicdes de trabalho e de vida.'?! E nesse periodo que surgem e ganham destaque
as primeiras organizacoes sindicais.

Datam do final do século XIX as primeiras crises do modelo liberal,
impulsionadas por novos anseios sociais e pelo aprofundamento das desigualdades.
A luta das organizacdes coletivas foi ampliada, passando a pressionar cada vez mais
o capital em prol concessdo de direitos e garantias capazes de combater,
concretamente, as injusticas. Nesta senda, as bases do modelo de estado liberal,
excessivamente formal e absenteista, comecavam a ruir.

Todavia, foi apenas no século XX que o paradigma do estado liberal enfrentou
a sua maior crise. O contexto politico que resultou na deflagracéo da Primeira Guerra
Mundial e o desequilibrio econémico que proporcionou a crise do capitalismo no ano
de 1919, revelaram as deficiéncias desse modelo de Estado, abrindo espaco para o

fortalecimento de correntes politico-filoséficas sociais. Neste momento, as correntes
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filosoficas tanto de direita como de esquerda parecem ter chegado a um consenso a

respeito da superacdo do conceito de igualdade imposto pelos liberais classicos.??

3.1.2. O Estado Social de Direito

A crise do Estado Liberal proporcionou diversas reflexdes acerca da funcao do
Estado e sobre a prépria condicao do individuo, até entéo percebido de forma isolada
e conectado ao corpo social, quase que exclusivamente, em razao de fatores
econdmicos.

As primeiras doutrinas sociolégicas que firmaram as bases para o surgimento
do Estado Social ganham forga ainda no século XIX. Nesse processo, tém especial
relevancia as doutrinas desenvolvidas por autores como Auguste Comte e Emile
Durkheim .23

Comte, ao realizar seu estudo sobre as organizacdes sociais e as relacbes
humanas, trabalha com o conceito de solidariedade social. O autor nega o
individualismo exacerbado defendido pelas doutrinas liberais e também a ideia do
contrato social. Para ele a organizacdo social era um dado natural da espécie
humana.'?*

Emile Durkheim, seguidor das ideias de Comte e critico ferrenho do Estado
Liberal, reformula o conceito de solidariedade social em sua obra. Partindo da ideia
de que a solidariedade social seria um componente responsavel pela coeséo social,
0 autor prop@e a divisdo da solidariedade social em duas vertentes, a solidariedade
mecanica e a solidariedade organica.

A solidariedade mecanica seria aquela verificada nas sociedades primitivas, ou
pré-capitalistas, na qual as atividades exercidas eram mais simples e exigiam menor
interacdo entre os integrantes do corpo social. Nestas sociedades, a moral, 0s
costumes e a religido exerciam papel indispensavel para a coesao social. O direito,
nas sociedades arcaicas, possuia carater punitivo e fundado nos costumes, tendo em
vista que o desvio de conduta representava uma ameaca a coesao social.

Ja nas sociedades complexas, resultados do processo de industrializacéo, as

atividades sociais e econdmicas acarretaram uma maior interdependéncia entre os

122 BONAVIDES, Paulo. Do Estado Liberal ao Estado Social. 82 edicdo. S&o Paulo: Malheiros, 2007, p,
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individuos. A moral, os costumes e as religibes deixaram de ser os fatores
responsaveis pela coesdo social. Neste sentido, é a prépria divisdo do trabalho e a
dependéncia entre 0s sujeitos que promove o fortalecimento dos lacos de
solidariedade. Partindo disso, a grande preocupacdo de Durkheim era evitar que a
acentuacado das individualidades nas sociedades complexas proporcionasse uma
adoracdo ao individuo.'?® Para tanto, estes novos modelos de sociedade deveriam
buscar uma conciliagdo entre os fen6menos econdmicos e o conjunto de valores
compartilhados pelo grupo social.'?

Sem perder de vista que a efetiva implantagdo do Estado de Social ou Estado
de Bem-Estar Social se da apenas no século XX, verifica-se a ado¢do de medidas
essenciais para o seu desenvolvimento ainda no Século XIX. Um dos principais
exemplos disso € a criagcdo nas décadas de 70 e 80 do século XIX de um sistema
basico de assisténcia social e previdenciaria na Alemanha.'?” Ha que se destacar
ainda, neste mesmo periodo, o aparecimento das primeiras organizacdes sindicais e
de partidos politicos destinados a defesa da grande massa de trabalhadores.'?8

Aliado a isso, os ideais liberais se enfraqueceram ainda mais quando a
expansdo de uma vertente monopolista do capitalismo se tornou responsavel pela
deflagracao de conflitos entre os paises centrais, que disputavam o controle de paises
periféricos, resultando na Primeira Grande Guerra Mundial, que durou de 1914 a
1918.1%°

Em razdo de todas as transformacdes ideoldgicas e das pressdes sociais
exercidas sobre o modelo liberal, surgem no inicio do século XX as primeiras
Constitui¢cdes sociais, das quais sdo exemplos a constituicdo mexicana de 1917 e a
Alemd, de 19109.

Como uma das principais inovacdes trazidas por estes textos, Mauricio
Godinho Delgado aponta a constitucionalizacéo de regras e principios trabalhistas e

da seguridade social.**® Tais normas despontam como orientacdes diametralmente
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oposta ao paradigma liberal, estimulando a intervencao direta do Estado no campo
social e econémico.3!

Contudo, apesar dos avangos conquistados com a constitucionalizagdo dos
direitos sociais, o Estado Social ainda se encontrava em sua fase inicial, tendo atingido
seu apogeu apenas na segunda metade do século XX.

Ao longo do processo de maturagao e consagracao do Estado Providéncia, dois
grandes acontecimentos histéricos assumem especial destaque: a quebra da Bolsa
de Nova York em 1929 e a Segunda Guerra Mundial.

A guebra da Bolsa de Nova York acarretou uma das maiores crises do sistema
capitalista e intensificou as criticas e 0s questionamentos dirigidos a este modelo
econdmico. O mundo vivenciou nesse periodo uma depressdo econdmica de
proporcdes devastadoras. A solucdo para a crise foi a adocdo de um novo plano
econdmico, o New Deal, inspirado nas teorias de John Maynard Keynes. Até entao ja
existiam inumeros fundamentos sociais, politicos e éticos para o abandono do
liberalismo, contudo, faltava um modelo econdmico que permitisse a superagcao do
sistema vigente e foi justamente o Keynesianismo o modelo capaz de legitimar a
intervencdo estatal na economia.'®> Ana Frazdo de A. Lopes explica este periodo

historico:

O argumento basico de Keynes é o de que o pleno emprego é determinado
também pela soma do consumo e dos investimentos, de forma que o Estado
deveria intervir para estimular essas duas fun¢des, seja diretamente, por meio

de despesas publicas, seja indiretamente, por meio da politica fiscal.133

Com o advento e protagonismo desse novo modelo de desenvolvimento
econdmico, as bases para a expanséao do Estado social estavam lancadas e um outro
evento de propor¢cdes mundiais acelerou esse processo, a deflagracdo da Segunda

Guerra Mundial, em 1939. Consoante licdo de Mauricio Godinho e Gabriela Neves:

A instauracdo de um Estado forte e intervencionista, capaz de garantir direitos
e restabelecer a economia, foi a alternativa encontrada pelos paises do
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capitalismo central para sobrevierem a devassa da sangrenta Segunda
Grande Guerra Mundial e resgatarem, sob nova 6tica, a dindmica

capitalista.*3*

Dessa maneira, nos anos seguintes a 1945 a positivacao dos principios sociais
ocorreu de maneira ainda mais intensa e o Estado Liberal foi suplantado por um
modelo estatal preocupado com justica e paz social, fundado na solidariedade entre
os individuos em contraposicao ao ideal individualista.

O periodo compreendido entre os anos de 1945 a 1970 € considerado o de
maior gléria do Estado Social, principalmente para os paises da Europa Ocidental.
Nesse periodo, conhecido como “anos dourados” do Welfare State, houve ndo sé uma
ampliacdo dos direitos fundamentais de segunda dimens&o, mas também uma
reformulacdo dos direitos de primeira dimensdo, que passaram a possuir alguns
aspectos sociais, a exemplo do direito de propriedade, limitado pelo instituto da funcao

social da propriedade privada.3®

3.1.3. O Estado Democratico de Direito

O Estado Democrético de Direito € a marca do estagio atual de evolugcéao do
constitucionalismo. Seu surgimento data de um momento posterior a Segunda Guerra
mundial, tendo sido adotado por diversas cartas constitucionais a partir do final da
década de 40 do século XX.136

Este novo paradigma do estado -constitucional busca, por meio do
fortalecimento da democracia, equilibrar a relacdo conflituosa entre liberdade e
igualdade.®’

Apds passar por um momento de grande prestigio, o Estado providéncia entrou
em crise. Esta crise apresenta duas facetas, uma de viés econdmico e outra relativa
a prépria relacdo de cooperacao entre os individuos e entre o corpo social e o Estado.
Economicamente, este modelo de estado se mostrava cada vez mais ineficiente na

missado de suprir as necessidades dos cidaddos e promover a igualdade material. Ja

134 DELGADO, Mauricio Godinho; DELGADO, Gabriela Neves. Constituicdo da Republica e Direitos
Fundamentais: dignidade da pessoa humana, justi¢ca social e direito do trabalho. 12 edi¢cao. Séo Paulo:
LTr, 2012, p. 24.

135 1bid., p. 25.

136 1bid., p. 42.

137 LOPES, Ana de Frazdo de Azevedo. Empresa e Propriedade: funcdo social e abuso de poder
econdmico. 12 edicdo. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2016, p. 222.
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no seu segundo aspecto, a crise deve-se a assunc¢do do Estado de todo o encargo
relativo a questdes sociais, o que estimula nos individuos um sentimento de

indiferenca relativamente a tais questdes. Ana Frazdo de Azevedo Lopes esclarece:

Esse é o grande problema do Estado social, que retira do individuo e da
sociedade papéis que naturalmente lhes pertencem, concentrando em si
todas as atividades de compensacdo e inclusdo. Com isso, se estimula o
desinteresse dos cidadaos a respeito dos assuntos publicos e a desconfianca
social, dificultando a formacéo de espacos publicos para a discussao do bem
comum e favorecendo uma cultura de busca pelo interesse pessoal e

imediato.138

Esta crise do Estado social proporcionou o ressurgimento dos ideais liberais
através do movimento conhecido como neoliberalismo. Esse movimento, apesar de
reconhecer que o mercado possui limitagdes, considera que a intervencéo estatal nos
moldes pregados pelo constitucionalismo social é excessiva e inadequada.*3®

Entretanto, em que pese o esforco de diversas teses neoliberais para se
distanciarem dos ideais liberais classicos, seus defensores, em ultima instancia,
teimam em sustentar que o Estado deve assumir uma posi¢cdo neutra e garantir tdo
somente uma igualdade formal entre os individuos.'4°

Destarte, a crise do Estado social e a incapacidade das doutrinas liberais de
fornecerem uma solucdo adequada possibilitaram a construg¢éo do conceito de Estado
Democratico de Direito, que apesar de tecer criticas ao modelo de Estado Social,
repudia o projeto neoliberal.

Assim sendo, importa destacar que o advento do Estado Democratico de Direito
nao representa, sob hipotese alguma, o abandono dos conceitos introduzidos pelo
Estado social. Ademais, esse modelo de estado constitucional se apropria das
principais bases do Estado social, como a intervencédo do estado na economia e a

concessao de contornos sociais aos direitos individuais.14!
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Ao defender valores como a dignidade da pessoa humana, a protecédo dos
direitos e garantias individuais, a promocdo de uma sociedade justa e solidaria, a
reducdo de desigualdades, a protecdo do emprego, dentre outros, o Estado
Democratico de Direito se aproxima do Estado social, em razdo da incapacidade do
setor privado de assegura-los de forma autdbnoma.'42

Corroborando este raciocinio, Mauricio Godinho Delgado e Gabriela Neves
delgado (2017, p. 26) esclarecem que: “O paradigma do constitucionalismo humanista
e social, ou do Estado Democrético de Direito, avanca, aprofunda e reelabora as
conquistas demarcadas pela fase imediatamente anterior do constitucionalismo [...]".

A dignidade da pessoa humana assume méaximo destaque no Estado
Democratico de Direito e talvez essa seja sua caracteristica principal. Dessa
caracteristica decorre a elei¢cdo do regime democratico para a regulacao da sociedade
civil e politica.’*®* Almeja-se neste contexto possibilitar a participacdo mais efetiva do
individuo no debate social e na estruturacédo de uma sociedade mais igualitaria.

N&o é dificil perceber a compatibilidade entre o paradigma contemporaneo do
estado constitucional e os principios lancados pelo modelo de Estado social. Nesse
sentido, para a correta compreensdo do Estado Democratico de direito é preciso
entendé-lo como um novo padréo interpretativo dos direitos fundamentais e das

normas positivas.'* Ana Frazdo de A. Lopes aborda com lucidez o tema:

No caso especifico do direito, se uma ordem constitucional justifica-se a partir
de principios e o sentido destes apenas pode ser obtido por meio da
interpretacdo, o paradigma tem a precisa finalidade de reduzir a
complexidade da reconstru¢do dos principios, trazendo em si uma pré-
compreensao que possibilita uma maior unidade e coeréncia as normas

constitucionais.'*®

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 elege, em seu artigo

primeiro, o Estado Democratico de Direito como paradigma central.14¢ Dai decorre um
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dos vetores essenciais da lei maior: a estrutura humanistica e social conferida a ela
pelos principios juridicos.*4’

Conforme discutido no primeiro capitulo desta pesquisa, 0 atual estagio da
principiologia juridica concede aos principios o status de norma juridica, tendo em
vista a superacdo do modelo positivista, apds a Segunda Guerra Mundial. Entretanto,
vale lembrar que, no processo de consagracdo desse novo viés ideoldgico, a
instituicdo das primeiras Constituicbes humanisticas e sociais tem papel central,
sendo responsavel por elevar diversos principios juridicos a categoria de principios
constitucionais.'#®

A carta magna de 1988, atenta a evolucao da principiologia juridica e alinhada
aos preceitos fundamentais do Estado Democréatico de Direito, adota um nucleo
principiolégico humanista e social como um de seus eixos centrais.**® Tal eixo produz
consequéncias que ultrapassam as barreiras do direito social e trabalhista, atingindo
0s mais variados ramos do direito. Nas palavras de Mauricio Godinho e Gabriela

Neves:

Ostenta a Constituicdo, nesse quadro, a presenca de principios juridicos
gerais, que apresentam a caracteristica de abrangerem diversos campos do
Direito, ainda que, nesse caso, tenham de merecer leitura algo particularizada
para permitir sua melhor compreensdo extensiva. Trata-se de principios
constitucionais gerais que, nessa qualidade, produzem efeitos normativos em

searas bastante diferentes do universo juridico.**°

Este amplo eixo principiolégico, que se destina a protecdo maxima da dignidade
da pessoa humana, fornece as bases estruturais do Estado e se volta para a
construcdo de uma sociedade equanime, democratica e inclusiva. Além disso, é
responsavel por conduzir a atividade legislativa e interpretativa, em consonancia com

modelo de Estado Democratico de Direito.
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3.2. O Regime de Capitalizacao e o Paradigma do Estado Constitucional

A discusséo a respeito da escolha do regime de financiamento do sistema de
previdéncia social ndo se restringe ao campo do direito previdenciario. A adocdo de
um ou outro regime esta diretamente atrelada ao modelo de Estado e aos valores e
objetivos perfilhados pela sociedade.

A Constituicdo brasileira de 1988 ndo deixa duvidas quanto a instituicdo de um
Estado Democratico de Direito fortemente compromissado com a efetivacdo dos
direitos sociais, cujo maior objetivo é a promocédo da justica social. O sistema de
reparticdo de recursos, vigente tanto no regime geral quanto nos regimes proéprios de
previdéncia social, ao proporcionar a efetivacdo de valores como os da equidade na
participacdo no custeio e da distributividade dos beneficios e servigos, contribui para
o0 alcance desse objetivo.

O sistema previdenciario, pensado pelo constituinte brasileiro, volta,
indiscutivelmente, seu foco para a garantia da dignidade da pessoa humana, em
detrimento de questbes estritamente econdémicas. Como consequéncia disso, 0
principio constitucional da solidariedade, discutido no primeiro capitulo deste trabalho,
ostenta o carater de sobreprincipio do direito previdenciario. E este o principio juridico
gue justifica a existéncia de um fundo Unico para o qual sé&o vertidas todas as
contribui¢cdes previdenciarias, possibilitando que aqueles que hoje contribuem para o
sistema venham um dia a gozar de algum dos beneficios fornecidos por ele.>!
Também deve-se a solidariedade social a inexisténcia de uma correlacao exata entre
o valor total das contribuicbes realizadas por um individuo e os beneficios gozados
por ele.

Durante muito tempo discutiu-se a quem caberia amparar os trabalhadores
acometidos por eventos causadores de incapacidade, permanente ou temporaria,
para o trabalho. Inicialmente, adotava-se a responsabilidade subjetiva do empregador,
gue pouco a pouco foi substituida pela responsabilidade objetiva de toda a sociedade,
pela teoria do risco social.'® Essa teoria prevé, em razdo da responsabilidade
coletiva, a necessidade de atuacdes estatais positivas voltadas a protecdo das

pessoas que sofrem infortnios dessa natureza.'®® A previdéncia social brasileira
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compartilha dessa teoria, tendo sido pensada para atuar, da forma mais ampla
possivel, na cobertura dos riscos laborais. Também por essa razdo, o modelo de
reparticdo de receitas foi o escolhido para a gestao dos recursos dos regimes gerais
e préprios de previdéncia social.

O regime de capitalizacdo de receitas se mostra incapaz de assegurar a
concretizacao dos principios e objetivos fundamentais firmados pelo Estado brasileiro.
Carlos Alberto P. de Castro e Jodo Batista Lazzari sdo enfaticos ao afirmarem a
incompatibilidade entre a capitalizacdo e o principio da solidariedade social:

Importa ressaltar que os paises que, em face de mudancgas nos seus regimes
previdenciarios, adotaram o sistema de capitalizacao de recursos — mediante
contas individualizadas em nome de cada segurado — abandonaram, a nosso
ver, a nocado de “previdéncia social’, ja que esta sé se observa quando a
sociedade, como um todo, presta solidariedade a cada um dos individuos que
dela necessitem, por meio do sistema de reparticdo, ou de fundo Unico. A
partir do momento em que cada trabalhador faca cotiza¢cBes para si proprio,

e ndo para um fundo matuo, desaparece a nogédo de solidariedade social.*>*

Em sentido parecido, o Ministério Publico Federal, por meio da nota técnica n®
10/2019-PFDC, concluiu pela inconstitucionalidade do projeto de emenda a
constituicdo 06/2019, que previa a implementacdo de um regime previdenciario de
capitalizacdo. Consoante a nota ministerial, a capitalizacdo da previdéncia contraria
preceitos constitucionais basilares, tido como clausulas pétreas e protegidos pelo
artigo 60, § 4° da carta magna. nesse sentido, o parquet entende que a substituicao
do atual regime de reparticdo pelo regime de capitalizacdo consistiria em uma grave
violacdo ao principio da solidariedade social.

Vale lembrar que a Constituicdo de 1988 elencou a construcdo de uma
sociedade solidaria como um dos objetivos fundamentais da Republica Federativa do
Brasil. Com isso, pretendeu o constituinte originario fornecer um norte e estabelecer
limites para a atuacdo dos legisladores e dos governantes. Sob o aspecto da
solidariedade social, entende-se que o alcance do bem comum esta diretamente

atrelado a realizagédo de esfor¢cos continuos por todos os membros do grupo social.
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Com base nas informacdes apresentadas, € possivel afirmar que tanto os
fundamentos do regime de capitalizagdo como o0s efeitos concretos de sua
implantacéo contrariam frontalmente o espirito constitucional.

Como principal fundamento deste modelo de gestdo de recursos estd a
necessidade de reduzir as atribuicbes do Estado, o que é feito por meio da
transferéncia para cada individuo da responsabilidade pela constituicdo de sua propria
reserva financeira para a cobertura dos riscos sociais. Dessa maneira, quebra-se o
“‘pacto entre geracdes” que regula atualmente a previdéncia social e adota-se um
modelo baseado em espécies de “poupancas forgcadas”. Nesse diapasio, a adocao
do modelo de contas individuais e a exigéncia de pré-financiamento para o gozo de
beneficios concedem a previdéncia um carater individualista e mercantilista,
representando um claro retrocesso ao paradigma do Estado Liberal.

No que diz respeito aos efeitos decorrentes da implantacdo da capitalizagéo no
pilar basico obrigatorio da previdéncia social, também se verifica um distanciamento
em relacdo aos preceitos constitucionais. Conforme demonstra o Estudo publicado
pela OIT, “La reversién de la privatizacion de las pensiones: Reconstruyendo los
sistemas publicos de pensiones en los paises de Europa Oriental y América Latina”,
detalhado no segundo capitulo do presente trabalho, o0 aumento da desigualdade
social e de género, a diminuicdo dos niveis de beneficio e a reducédo da taxa de
cobertura previdenciaria foram consequéncias sentidas pela maioria dos paises que
decidiram efetuar reformas estruturais em seus sistemas publicos de pensdes.!®
Nesse sentido, constata-se que o0s resultados concretos obtidos através da
capitalizacdo previdenciaria sdo bem distintos daqueles anunciados por seus
defensores e ferem o principio da dignidade da pessoa humana, central no ambito do
Estado Democratico de Direito.

Ao se opor a noc¢ao de solidariedade entre os integrantes do corpo social e se
distanciar do primado da dignidade da pessoa humana, a proposta de capitalizacéo
da previdéncia se afasta dos paradigmas impostos pelo Estado Social e pelo Estado
democrético de direito, se aproximando dos ideais estruturantes do modelo de Estado

Liberal.
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Destarte, a proposta de uma reforma estrutural para a ado¢cado de um regime
capitalizado de previdéncia consiste, em realidade, em uma proposta de destruigcao
das bases solidarias que caracterizam o Estado Constitucional brasileiro.
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ConsideracgOes Finais

O presente estudo teve como motivacdo inicial as discussdes relativas ao
Projeto de Emenda a Constituicdo 06/2019, que propds a criagdo de um novo sistema
previdenciario, organizado sob o regime de capitalizacdo. Tendo em vista que tal
regime de financiamento possui claras distingdes préaticas e estruturais em
comparacao ao atual regime de reparticao, a pesquisa pretendeu analisar se a adoc¢éo
de um regime previdenciario de capitalizacdo no pilar basico da previdéncia social
brasileira seria compativel com o principio constitucional da solidariedade, inserido no
contexto do Estado Democratico de Direito.

Partindo da hipdtese da incompatibilidade entre ambos, foi realizada uma
revisdo dos conceitos essenciais de cada um dos institutos envolvidos no tema, para,
ao final, produzir conclusdes capazes de enriquecer o debate.

Inicialmente foi promovida uma analise estrutural e historico-evolutiva do
principio constitucional da solidariedade. Foram reveladas as acepc¢fes inerentes a
solidariedade social e comprovada a relevancia deste principio no processo de
integracdo entre os individuos, de formacdo das organizacbes sociais e de
manutencao do equilibrio social. Logo em seguida, foi promovida uma revisédo do seu
processo historico de desenvolvimento, que permitiu esclarecer os fatores decisivos
para a sua ascensao e compreender a sua importancia para o desenvolvimento do
Direito do Trabalho e do Direito Previdenciario.

Além disso, com o intuito de facilitar a compreenséao do tema, foi efetuado um
exame da forca normativa dos principios constitucionais com base no atual estagio de
evolugcdo da principiologia juridica. Restou comprovado que os principios juridicos
possuem eficacia normativa e forca vinculante, integrando, ao lado das regras, o
conceito de norma juridica.

Apbs a fixacdo de tais bases, foi possivel analisar as aplicagdes concretas do
principio da solidariedade na Constituicdo Federal e as suas consequéncias no ambito
do Direito Previdenciario.

A positivacdo do mencionado principio revela o carater dirigente da
Constituicao brasileira, que objetiva promover transformac¢des concretas da realidade
social. Em razéo disso, o principio da solidariedade possui carater estruturante no
ordenamento juridico patrio, tendo sido concedido a ele o status de clausula pétrea.

Essa foi a solugdo encontrada pelo legislador constituinte para garantir que os fins
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méximos do Estado sejam sempre preservados, independentemente das vontades
politicas e conjunturais de cada governo. Destarte, a previsdo de objetivos
fundamentais, como a construcdo de uma sociedade justa e solidaria, deve ser
entendida como uma restricao a atuacdo de governantes e legisladores, com o intuito
de orientar de forma permanente a escolha das politicas publicas.

No ambito do Direito Previdenciario, o principio da solidariedade também
possui for¢ca central, tendo como principal reflexo a adogdo de um regime
previdenciario organizado sob o modelo de reparticao de receitas, capaz de socializar
0s riscos e equilibrar as vantagens e desvantagens entre as classes sociais. Verificou-
se, dessa forma, que as bases do atual sistema previdenciario brasileiro encontram
fundamento na positivagao do principio em questao.

O segundo capitulo trouxe conceitos claros a respeito dos dois regimes de
financiamento alvos da discussao: o regime de reparticdo de receitas e o regime de
capitalizacdo. Cada um destes regimes parte de premissas diametralmente opostas.
Por conta disso, as experiéncias concretas de aplicacdo deles produzem
consequéncias bastante distintas. Os dados reunidos apontam para o fracasso do
regime de capitalizacdo nos paises que decidiram substituir seus regimes
previdenciarios classicos, organizados sob o modelo de reparticdo. Lado outro,
informes publicados pelo Ministério da Previdéncia Social revelam a importancia do
sistema de reparticdo para a reducéo das desigualdades sociais no Brasil.

Nesse sentido, constata-se que a transicdo para um regime de previdéncia
capitalizado ndo é a melhor solucdo para enfrentar os problemas relativos a
manutencao do sistema de reparticao.

Ao final deste capitulo, em secéo especifica, foram analisados os principais
pontos da PEC 06/2019 no que diz respeito a implantacédo do pilar de capitalizacéo.
As dificuldades na realizacdo dessa analise foram muitas, especialmente em razdo do
carater geral do projeto apresentado e da auséncia de maiores detalhes acerca deste
novo regime. Tal fato levou ainda a conclusdo acerca do risco de se aprovar um
projeto nestes termos, que mais parece um cheque em branco para a atuacao dos
governantes e para os legisladores infraconstitucionais. Revela-se assim a intencao
de desconstitucionalizar questdes previdenciarias sensiveis, o que promove forte
inseguranca juridica.

Ademais, a proposta enviada ao Congresso Nacional ndo detalha os célculos

dos custos envolvidos na transicdo do regime de reparticdo para o regime de
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capitalizacdo, gerando ainda mais incertezas. De todo o0 exposto, entende-se que o
projeto de emenda constitucional encaminhado ao Congresso possui forte viés
ideolodgico e apresenta altos riscos sociais.

Por fim, com o intuito de ampliar e fornecer bases interpretativas mais claras
para a discusséo, foram trabalhados cada um dos modelos de Estado Constitucional,
passando pelo Estado Liberal e pelo Estado Social, até chegar ao Estado Democratico
de Direito.

Dessa maneira foi possivel deduzir que o Estado Democrético de Direito, ao
contrério do que muitos acreditam, ndo simboliza um rompimento com o modelo de
Estado Social. Apesar de tecer criticas ao modelo anterior, o Estado Democratico de
Direito representa um aperfeicoamento do Estado Social, aprofundando suas
caracteristicas mais elementares.

O modelo contemporaneo de Estado constitucional se fundamenta na
promocéo dos direitos sociais com o intuito de construir uma sociedade justa e
solidaria, em atenc&o ao principio da dignidade da pessoa humana. Nao ha como
interpretar os principios constitucionais positivados pela Constituicdo Federal de 1988
sem compreender os paradigmas do Estado Democratico de Direito.

Sendo assim, ao se opor ao principio da solidariedade social e se distanciar da
promocdo de uma sociedade mais justa e igualitaria, o regime de capitalizacdo da
previdéncia fere o primado da dignidade da pessoa humana e se mostra incompativel
com o préprio modelo de Estado adotado pela Carta Magna, se aproximando do

modelo de Estado Liberal.
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